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INTRODUCTION: THE PROBLEM OF PERCEPTION

On May 10, 2005, President George W. Bush became the first U.S.
President to visit the Republic of Georgia, a small country nestled between
the Black Sea and the Caspian Sea and formerly part of the Soviet Union,
which earned its independence in 1991. As President Bush stood in the
middle of Freedom Square beside the proud Georgian President Mikheil
Saakashvili, who came to power after the peaceful Rose Revolution on
November 22, 2003, he announced that the American people "stand with
the courageous people of Georgia," declaring that an independent Georgia
is "a beacon of liberty for this region and the world."' President Bush
would learn only later, after he was safely aboard Air Force One, that at
about the moment he spoke those words, approximately two and a half
minutes into his speech, someone in the crowd threw a live Armenian-made
RGD-5 grenade in his direction, landing just thirty meters from the
podium.2 Fortunately for the tens of thousands of people who packed

*

Trial Attorney, Criminal Division, U.S. Department of Justice. Formerly, Criminal Law

Liaison, American Bar Association Central European and Eurasian Law Initiative, Tbilisi, Georgia, Mar.
2004-July 2005. All thoughts, ideas, and opinions expressed in this article are those of the author alone.
I would like to thank my staff attorneys, Erekle Glurjidze and Tamuna Khulordava, for their invaluable
assistance and superior knowledge of Georgian law and government, and Adam Walker for his
encouragement and support.
1.
President George W. Bush, President Addresses and Thanks Citizens in Tbilisi, Georgia
(May 10, 2005) (transcript available at http://www.state.gov/p/eur/rls/rln/45891.htm (last visited Mar.
17, 2007)).
2.
Grenade Suspect in Custody, as Investigation 'Moves towards an End', UNITED GEORGIA,
July 24, 2005, available at http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10421 (last visited Aug. 27, 2005)
(hereinafter Custody].
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Freedom Square that clear day, including this author, the grenade failed to
detonate, but resulted in an intensive search for the person responsible. 3
On July 18, 2005, the Ministry of Interior of Georgia, the primary law
enforcement agency in the country, released photographs of what purported
to be the suspect in the grenade incident.4 The Ministry announced a
reward of 150,000 Lari (approximately $82,000 U.S. dollars) for
information leading to the apprehension of the suspect.' Three days later,
the Ministry announced that the suspect, Vladimir Arutunian, had been
arrested after a short chase and shootout, 6 during which he was allegedly
injured and taken to a local hospital. Later that same day, the Ministry
released video footage it said showed the inside of Arutunian's apartment,
containing several hand grenades, uniforms, night vision goggles, and
gasmasks.7 Two hours later, the Ministry released more video footage, this
time of Arutunian in the hospital, heavily medicated and hooked up to
several medical devices. When asked by a Ministry spokesman, "[d]id you
toss a hand-grenade," Arutunian answered, "[y]es." "When asked why he
did it," he started answering, "because Bush ... [,]" but the footage ended
before the entire answer was completed.8
In response to criticism that the video footage released was too vague,
the Ministry released additional footage two days later wherein Arutunian,
still in the hospital attached to numerous medical devices, stated that "I was
trying to toss a grenade to a place between the bulletproof glasses from
where the shrapnel from a grenade could reach Bush." 9 On the same day,
Arutunian was sentenced to a three-month period of pre-trial detention, and
the Ministry of Interior released for the first time a picture purporting to be
the suspect standing on Freedom Square on May 10, 2005, holding the
handkerchief that was found with the grenade. 10 Despite being held in
3.
According to some reports, the grenade actually bounced off a small child before striking
the pavement. It possibly did not detonate because it was wrapped in a handkerchief before being
tossed. FBI Official: 'Live Grenade' Posed Threat to Presidents, UNITED GEORGIA, May 18, 2005,

availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id--9908 (last visited Aug. 27, 2005).
4.

Police Search for Bush Grenade Suspect, Increase Bounty, UNITED GEORGIA, July 18,

2005, availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id= 10376 (last visited Aug. 27, 2005).
5.

Id.

6.
'Alleged Suspect' in Bush Grenade Incident Arrested, UNITED GEORGIA, July 21, 2005,
availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10397 (last visited Aug. 27, 2005).
7.
MIA Issues Footage of Bush Grenade Suspect's Apartment, UNITED GEORGIA, July 21,
2005, availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10401 (last visited Aug. 27, 2005).
8.
Suspect Admits Throwing Grenade, UNITED GEORGIA, July 21, 2005, available at
http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10404 (last visited Aug. 27, 2005).
9.
MIA Issues Interview with Grenade Suspect, UNITED GEORGIA, July 23, 2005, available at
http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10416 (last visited Aug. 27, 2005).
10.

Custody, supra note 2.
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excess of the lawful period for pre-trial detention," Arutunian's trial finally
12
began on November 21, 2005, facing charges of terrorism and murder.
On January 11, 2006, Arutunian was found
guilty of both charges by the
13
court, and was sentenced to life in prison.
The televised images of an injured suspect confessing to an extremely
serious crime created a problem of perception. It is probably true that the
Ministry of Interior arrested the person who tossed the grenade in the
direction of President Bush and others who were standing nearby.
Confidence in the investigation is shaken, however, in light of the method
and subject matter of information the Georgian government chose to release
to the public during the post-arrest events, particularly for a young
democratic government that is working hard to join international structures
such as the European Union and NATO. Putting aside the obvious hurdles
to a free and fair trial that video footage of the suspect's apartment and
apparent confession created, questions of human rights violations and
torture allegations naturally arise when edited video is released of an
arrested suspect in obvious physical distress, and functioning at some level
of sedation, who confesses to an extremely serious crime.
In recent months, several international organizations-including the
Council of Europe (of which Georgia is a member), the United Nations, and
the U.S. State Department-have conducted assessments and issued reports
regarding Georgia's commitment to combat allegations of torture against
suspects in criminal cases being held in pre-trial detention facilities by law
enforcement. Although there has certainly been progress since November
2003, including a newly trained police force and enactment of anti-torture
legislation in June 2005, there is still much that needs to be done. The
Georgian government's ability to adequately address the concerns raised in
these reports, demonstrate real progress towards its stated commitment to
improving detention facilities, and reducing the number of allegations of
human rights violations against suspects in criminal cases will ultimately
decide whether this new government of reformers, led by Americaneducated Mikheil Saakashvili, will succeed in integrating into the

11.
On Oct. 19, 2005, Arutunian's term of pre-trial detention was extended for one month.
His new attorney, Zaza Shanava, is the fourth attorney to be assigned to the case, after the previous three
refused to represent him. Arutunyan's Detention Prolonged, ThE MESSENGER, Oct. 20, 2005, available
at http://www.messenger.com.ge/issues/0972_Oct._202005/news_0972_brief.htm (last visited Oct. 20,
2005).
12.
Bush Grenade Suspect Goes on Trial, UNITED GEORGIA, Nov. 21, 2005, available at
http://www.civil.ge/eng/article.php?id=l 1182 (last visited Apr. 14, 2006).
13.
See Court Verdict on Bush Grenade Suspect Expected, UNITED GEORGIA, Jan. 11, 2006,
available at http://www.civil.ge/eng/article.php?id=l 1485 (last visited Apr. 14, 2006); U.S. Embassy
Hails Sentencing of Bush Grenade Attacker, UNITED GEORGIA,

http://www.civil.ge/eng/article.php?id=1 1492 (last visited Apr. 14, 2006).

Jan. 12,

2006, available at
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international community and meeting international standards of human
rights protection. This article examines the structural and socio-political
obstacles faced by an emerging democratic country in its attempt to reduce
the incidence of torture, ultimately concluding that the Republic of Georgia,
if it continues to implement structural and social reforms, has the potential
to become a model for other developing democracies that desire to join
fully the international community of nations.
II.
A.

THE INTERNATIONAL PERSPECTIVE

InternationalAgreements Against Torture

Beyond written agreements, there has developed in the international
community a universal customary agreement that torture is impermissible
under most, if not all, circumstances. As one scholar has noted, customary
international law develops generally through the union of two forces: 1)
there must be "a general and consistent practice of states," and 2) those
states must "conform to this custom out of a sense of legal obligation.,' 4
Because the international community has repeatedly and forcefully
repudiated torture, "[i]nternational legal scholars agree ... that there is an
international custom against torture." 1 5 This rule against torture has been
called "archetypal of a certain policy having to do with the relation between
law and force, and the force with which law rules."' 6 This expression of the
Rule of Law serves "to sever the link between law and brutality, between
law and terror, and between law and the enterprise of breaking a person's
will.' 17 The custom against torture, therefore, affirms "the well-understood
idea that law can be forceful without compromising the dignity of those
whom it constrains and punishes."' 8
International law has embodied this culture against torture in a number
of treaties and agreements. Under Article 5 of the Universal Declaration of
Human Rights (UDHR), "[n]o person shall be subjected to torture or to
cruel, inhuman, or degrading treatment or punishment."' 9 Article 3 of the
European Convention on Human Rights (ECHR) states: "[n]o one shall be

14.
Joshua A. Decker, Comment, Is the United States Bound by the Customary International
Law of Torture? A Proposalfor A TS Litigation in the War on Terror,6 C1. J. INT'L L. 803, 816 (2006)
(citing RESTATEMENT (Third) of Foreign Relations Law of the United States §102(2) (1987)).
15.

Id.at 818-19.

Jeremy Waldron, Torture and Positive Law: Jurisprudencefor the White House, 105
16.
COLUM. L. REV. 1681, 1726 (2005).
17.

Id. at 1727.

18.

Id.

Universal Declaration of Human Rights, G.A. Res. 217A (III), U.N. GAOR, 3d Sess.,
19.
U.N. Doc. A/8 10, Art. 5 (Dec. 12, 1948).
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20
subjected to torture or to inhuman or degrading treatment or punishment.,
Article 5 of the ECHR contains provisions related to lawful detention, and
provides for a right to compensation for any violation of the Article.2 ' The
ECHR also led to the establishment of the European Court of Human
Rights, which is designed to adjudicate alleged violations of the convention,
awarding compensation under Article 5 when appropriate.2 2 Since 1978,
cases involving torture allegations have been heard by the Court, ranging
from the review of interrogation techniques by British security forces to
anti-terrorist measures taken in Turkey.23
Beyond these agreements, however, there are two other agreements
worthy of note. The first is the International Covenant on Civil and
Political Rights, in which Article 7, similar to Article 5 of the UDHR, states
plainly: '.'[n]o one shall be subjected to torture or to cruel, inhuman or
degrading treatment or punishment., 24 Finally, the much more specific
agreement entitled the Convention Against Torture (CAT) includes as its
primary goal the prevention of torture in any territory under its jurisdiction,
and is maintained to "ensure that all acts of torture are offences under its
criminal law.",25 The CAT is the only international agreement that contains
a serious attempt to define torture in a specific and comprehensive
manner.2 6 These various international agreements and conventions, as one
scholar has noted, "together with the protections that law routinely provides
against serious assault27and abuse, add up to an interlocking set of

prohibitions on torture.

Despite these agreements, however, torture-or at least serious
mistreatment-still occurs on a wide scale in a large number of countries. 28
The reformation of a country's laws and criminal procedures is merely a
20.

Council of Europe, Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental

Freedoms art. 3, Nov. 4, 1950, 213 U.N.T.S. 222.

21.

Id.at art. 5.

22.
Donald H. Wallace & Mark Kutrip, Torture: Domestic Balancing & International
Alternative and Extralegal Responses, 42 No. 2 CRIM. LAW BULLETIN 2, 4 (2006); Council of Europe,

supra note 20, at art. 5.
23.

Id.

24.

Waldron, supra note 16, at 1688 (citing International Covenant on Civil and Political

Rights art. 7, Mar. 23, 1976, 999 U.N.T.S. 171.).
25.

Id.

at 1688-89

(citing Convention Against Torture art. 4, June 26,

1987, U.N.

Doc.A/39/51 ).

26.
Among other things, the CAT defines torture as the intentional infliction of "severe pain or
suffering, whether physical or mental," but exempts "pain or suffering arising only from, inherent in or
incidental to lawful sanctions." Id. at 1689.
27.

Id. at 1691.

28.

FRANK LEDWIDGE & LUCAS OPPENHEIM, PREVENTING TORTURE:

PERCEPTIONS 165, 166 (2006).
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first step to the reduction or elimination of state-sponsored torture,
particularly in light of the complex nature of the sources and causes for
such behavior.29 One article has recently argued that the prevalence of
torture is directly related to an incentive to secure criminal convictions, and
the absence of real consequences for those government officials who are
found to have committed torture in the course of an investigation. 30 To
actually prevent torture, however, the incentives to commit such acts must
be removed, including a prohibition against using evidence in court that
was acquired through torture, and swift, certain, and severe punishment for
police officers who engage in such behavior.31
Simply raising general "awareness" is usually not sufficient to prevent
torture from occurring. As one article notes:
Confronting torture as an abstract evil is a dead-end approach....
Rather than ...conducting conferences based on the assumption
that no investigator in attendance would dream of laying an
untoward finger on a detainee, proponents of the prevention of
torture would achieve considerably more by accepting that torture
32
does happen and that it happens under specific circumstances.
Beyond the obvious need for a developing democracy to accede to the
relevant international conventions and agreements against torture, and to
conform local criminal law and procedure to international norms, it is
equally important-if not essential-to transform the attitudes and practices
of the law enforcement community by structuring incentives within the
relevant political organizations to make torture an unacceptable option for
law enforcement in all cases.
B.

The Georgian Battle Against Torture

Almost immediately after Mikheil Saaskashvili was elected President
of Georgia in January 2004, Amnesty International became the first
international organization to call upon the new government to make a firm
commitment to improving the country's human rights record. In a press
release on January 28, 2004, Amnesty International called for the President
to, among other things, "make Georgia a country where no one has to fear

29.
See id. at 167 (noting that the "primary solution to the problem of torture is ...to address
reality and remove the very real incentives for torture as an aid to interrogation.").
30.

Id.at 168-69.

31.

Id.at 170.

32.

Id. at 174.
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torture or ill-treatment at the hands of the police. 33 What followed instead
were multiple high-profile arrests of virtually every top official from the
former government on charges ranging from embezzlement of state funds to
tax evasion. This culminated in an investigation of a particular case, former
State Audit Chief Sulkhan Molashvili, who was arrested on embezzlement
charges and whose family and local human rights organizations alleged was
tortured in jail. Following an official investigative visit by Matyas Eorsi,
chair of the Parliamentary Assembly of the Council of Europe's (PACE)
monitoring group in Georgia, Eorsi warned the Georgian government that it
was in danger of repeating the mistakes of the previous government with
respect to human rights.34 On October 25, 2004, a monitoring group from
PACE again visited Molashvili in custody, but made no further comment
regarding his status.3 5 On November 29, 2004, Molashvili was sentenced to
an additional term of pre-trial detention that would require him to serve the
full nine-month maximum pre-trial detention period.36
This new ruling extended Molashvili's pre-trial detention to the
beginning of January 2005, the point at which he was entitled under
Georgian legislation to either a trial or release from custody. The month of
January, however, came and went with neither a trial nor his release from
custody.3 7 The next court hearing was held August 5, 2005, at which time
Molashvili had a new attorney who requested thirty days, pursuant to the
Criminal Procedure Code, to review the case and file any appropriate
motions, including a motion for the release of the Defendant. The court
instead granted the attorney only five days to review the case, consisting of
twenty-five volumes of material with 500 pages per volume.3 8 On
September 7, 2005, after an abbreviated trial, the Tbilisi City Court found
Molashvili guilty of misappropriation of funds and sentenced him to nine
years of imprisonment. 39 Although the Court of Appeals slightly reduced
Molashvili's sentence to eight years following his appeal, his attorneys
33.
Amnesty International Called on Georgia to Respect Human Rights, UNITED GEORGIA,
Jan. 28, 2005, available at http://www.civil.ge/eng/article.php?id=6118 (last visited Aug. 27, 2005).
34. Former State Audit Chief Reportedly Tortured in Jail, UNITED GEORGIA, July 7, 2004,
availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id=7284 (last visited Aug. 27, 2005).
35.
PACE Monitoring Group Visits Ex-Audit Chief in Pre-Trial Cell, UNITED GEORGIA,
Oct.25, 2004, available at http://www.civil.ge/eng/article.php?id=8163 (last visited Aug. 27, 2005).
Ex-Audit Chief Remanded Again in Custody, UNITED GEORGIA, Nov. 29, 2004, available
36.
at http://www.civil.ge/eng/article.php?id=8441 (last visited Aug. 27, 2005).
37.

See Megi Gogishvili, Sulkhan Molashvili Still Illegal Prisoner, HUMAN

RIGHTS

INFORMATION AND DOCUMENTATION CENTER, Aug. 5, 2005, http://www.humanrights.ge/eng/statl30.

shtml (last visited Aug. 27, 2005).
38.

Id.

39.

Ex-Audit Chief Jailed for 9 Years, UNITED GEORGIA, Sept. 7, 2005, available at

http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10700 (last visited Oct. 19, 2005).
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announced their intention to initiate a case in the European Court of Human
Rights.a°
The allegations of torture combined with Molashvili's extended pretrial detention without cause is a violation of Georgian law, and likely a
violation of the European Convention on Human Rights, Articles 3 and 5,
which Georgia has signed and ratified.4' If the Court concludes that there
was a violation of Article 3, it could award monetary compensation for
Molashvili against the Georgian government under Article 5. In light of the
basic facts concerning the unlawful length of pre-trial detention, Molashvili
might have an excellent case against the government of Georgia in the
European Court of Human Rights in Strasbourg, France, if the claim is
indeed filed and heard.
Pressure on the Georgian government to address the continuing
allegations of torture in pre-trial detention facilities increased in July 2004
when the International Federation for Human Rights and the Human Rights
Information and Documentation Center released to the public an open letter
to Javier Solana, Secretary General of the Council of the European Union,
detailing the Georgian government's failure to address the problem.42 The
letter detailed several cases of individuals who had allegedly been beaten
and tortured by police and other law enforcement-none of which were
high-profile cases covered by the media--dating from December 2003, just
after the Rose Revolution, to the end of May 2004, including more than one
suspect who had died in custody under suspicious circumstances.4 3 For
example, on January 28, 2004, Shalva Orvelashvili, arrested for theft, was
severely tortured for five days at a Tbilisi police station, whereupon he was

40.
Court Slightly Reduces Sentence for Ex-Audit Chief UNITED GEORGIA, Mar. 6, 2006,
availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id=l 1993 (last visited Apr. 19, 2006).
41.

Council of Europe, supra note 20, arts. 3 and 5.

42.
Open Letter to Javier Solana, Secretary-General of the Council of the EU and High
Representativefor the Common Foreign and Security Policy, on the Occasion of the EU/CFSPmission
'State of Law' in Georgia, UNITED GEORGIA, July 17, 2004, available at http://www.civil.ge/eng/
article.php?id=7440 (last visited Aug. 27, 2005) [hereinafter Solana].
43.
Id. In the morning of December 20, 2003, the day after his arrest, Giorgi Inasaridze was
found hanging in the cell of the pre-trial detention center where he was being held. Despite signs of
abuse, no criminal charges were brought. Khvicha Kvirikashvili was interrogated on May 22 and 23,
2004, regarding a burglary, but died 25 minutes after being taken home in a taxi by police officers, his
body showing signs of abuse and torture, a fact later confirmed by an investigation by the Prosecutor
General.

See also BUREAU OF DEMOCRACY, HUMAN RIGHTS, AND LABOR, U.S. DEPARTMENT OF
COUNTRY REPORTS ON HUMAN RIGHTS PRACTICES-2004 (2005), available at

STATE, GEORGIA:

http://www.state.gov/g/drli/rls/hrrpt/2004/41682.htm. Finally, Arsen Khutsishvili died May 31, 2004, in
custody in Tbilisi, Georgia. Although the official report indicated he died of a heart attack, his family
suspects that he was tortured to death due to a wound in his stomach area, apparently inflicted by
scissors.
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threatened not to reveal the origin of his bodily injuries. 44 On April 14,
2004, lakob Martiashvili, was arrested in a Georgian village for illegal
possession of weapons and taken to the forest by law enforcement, where
he was tortured and threatened with rape. 45 This and further abuse at the
police station was justified by law enforcement as acceptable given the fact
that Martiashvili was also a suspect in a recent murder in the village.46
Finally, on April 22, 2004, Gia Lobzhanidze and Valeri Kurtanidze were
tortured extensively to extract confessions to a robbery by the use, among
other things, of electric wires and an electric stick.4 7
The letter flatly stated that the "increasing number of torture, inhuman
and humiliating treatments, as well as arbitrary detentions also remains
matters of deep concern for the FIDH and the HRIDC" and alleged that the
police employ "various methods of torture-blows with rubber sticks or
with [the] back of [a] chair, locking in the safe and beating from outside,
hanging the victim [by] the hands, use of electricity, etc.-in order to extort
confessions and get evidence, sometimes completely false." 48 The letter
concluded by urging the European Union to exert political and diplomatic
pressure on the Georgian government to respect its international agreements
and human rights in the country.49 The Georgian government, however,
was silent in response.
The silence was broken in October 2004, not quite a year after the
Rose Revolution, when the Liberty Institute, a Georgian non-governmental
organization (NGO) that monitors cases involving civil rights and began the
Kmara ("enough" in Georgian) student protest movement that ultimately
led to the Rose Revolution, released a report containing data that showed
that the number of reported incidents of torture of criminal suspects and
detainees had increasedsince the Rose Revolution.5 ° Almost immediately,
Zurab Adeishvili, the Prosecutor General, who himself was a former
member of the Liberty Institute prior to being chosen by President
Saakashvili for a high-level government appointment, announced that his
44.

Solana, supra note 42.

45.

Id.

46.

Id.

47.

Id.

48.
Id. Based on this author's experience in the field, it is not at all uncommon to encounter
ordinary Georgians who either know a friend or a relative who has been subject to such treatment
(usually beatings, but occasionally worse) during the investigation of low-level criminal activity that
would not ordinarily come to the attention of the media.
49.

Solana, supranote 42.

50. Alarming Statistics Makes Law Enforcers Focus on Human Rights, UNITED GEORGIA, Oct.
20, 2004, available at http://www.civil.ge/eng/article-ngo.php?id=8168 (last visited Aug. 27, 2005).
The report stated that for the previous eleven months, there had been 558 detainees who had reported
torture and/or beatings at the hands of law enforcement.
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office would direct more of its attention to eliminating human rights abuses
within law enforcement agencies, and that the Prosecutor's Office had
brought fourteen cases against law enforcement officials for charges of
torture or planting of evidence. l
This public announcement by officials of the Georgian government to
do more to combat torture, however, did not satisfy the local or
international NGO community. Pressure continued on the Georgian
government in December 2004 when on December 10, the International
Day for Human Rights, the Human Rights Information and Documentation
Center, in a report entitled "One Step Forward, Two Steps Back," accused
the Georgian government of allowing human rights violations to occur,
including arbitrary detentions and torture. 2 The government responded less
than a week later by banning the broadcast of anti-torture advertisements on
television, which had been financed by the European Union, declaring that
the advertisements violated the rights of law enforcement officials and
humiliated their image.53
All of this activity culminated in 2005 in a -series of reports critical of
the Georgian government. First was a resolution passed on January 24 by
the Parliamentary Assembly of the Council of Europe critical of the
Georgian government's human rights record. Matyas Eorsi, leader of the
Council of Europe's delegation to Georgia in 2004, stated that the criticism
was a response to the fact that "the current Georgian leadership is ignoring
our advice and recommendations. 54 The resolution itself, following a
general criticism of the Georgian government's commitment to compliance

51.
Id. Mr. Adeishvili's statement did not, however, include details about those fourteen
cases, provide the time period within which those cases were brought, or report their ultimate
dispositions.
52.
Presentationof HR Report 'One Step Forward, Two Steps Back, UNITED GEORGIA, Dec.
11, 2004, available at http://www.civil.ge/eng/article-ngo.php?id=8565 (last visited Aug. 27, 2005).
The entire report can be found at http://www.humanrights.ge. See One Step Forward, Two Steps Back:
Human Rights in Georgia after the 'Rose Revolution,' HUMAN RIGHTS INFORMATION AND
DOCUMENTATION CENTER, Dec. 11, 2004, available at http://66.116.100.86/humanrights.ge/eng/files/

REPORT.pdf (last visited Aug. 27, 2005).
53.
Anti-Torture TV Advertisements Forbidden, UNITED GEORGIA, Dec. 16, 2004, availableat
http://www.civil.ge/eng/article-ngo.php?id=7440 (last visited Aug. 27, 2005). After repeated inquiries
by Human Rights Watch and others, the government changed its position, stating that it was simply
recommending that television stations refuse to broadcast the ads, not banning them. By February 2005,
local television stations had resumed the broadcast of the advertisements. Georgia: Uncertain Torture
Reform, HUMAN RIGHTS WATCH, Apr. 12, 2005, http://www.hrw.org/backgrounder/eca/georgia0405/
(last visited Aug. 27, 2005).
54.
PACE Endorses Critical Resolution on Georgia, UNITED GEORGIA, Jan. 24, 2005,
available at http://www.civil.ge/eng/article.php?id=8876 (last visited Aug. 27, 2005). He further stated
that if the Georgian government continued to ignore the European experience, "they will be in a huge
crisis in the future."
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with its obligations to the Council of Europe, recommended that the
government immediately "eradicate the 'culture of violence' which
continues in Georgian prisons and pre-trial detention centers and has
included incidents of torture and ill-treatment by law enforcement officers,"
and that the government "immediately eradicate all forms of torture.""
At the end of February 2005, the U.S. State Department released its
2004 report on human rights in Georgia. The report concluded that "[t]he
Government's human rights record remained poor; although there were
improvements in some areas, serious problems remain." 5 The report
further found that "police brutality continued, and in certain areas increased.
Law enforcement officers continued to torture, beat, and otherwise abuse
detainees.... Arbitrary arrest and detention remained problems, as did lack
of accountability. '57 For example, on January 10, 2004, three Georgian
suspects in the kidnapping of a prominent local banker were taken to a local
cemetery and beaten severely, after which they were taken to a police
station for further abuse, including electric shocks.58 After a bail hearing,
the suspects were again beaten until they signed confessions, and one of the
suspects was not allowed a medical examination until two weeks after the
abuse, which revealed a broken nose and broken ribs, and evidence that the
suspect had been the subject of electric shocks to his head and hands and
cigarette bums to his legs. 59
In addition to detailing several particular instances of abuse and
torture, including law enforcement's extortion and physical abuse of a
fifteen-year-old boy, the report noted that "[d]uring the year, police
increasingly brought suspects to police stations, beat or tortured them, and
released them without officially registering the suspect's presence at the

55.
Council of Europe, Parliamentary Assembly of the Council of Europe, "Resolution 1415:
Honouring of Obligations and Commitments by Georgia" (Jan. 24, 2005), available at
http://assembly.coe.int/Main.asp?link-http://assembly.coe.int/Documents/AdoptedText/TA05/ERES 141
5.htm (last visited Aug. 27, 2005). The Council of Europe released a follow-up report in July 2005,
further criticizing the Georgian government's response to allegations of torture in detention facilities.
See Council of Europe, Report to the Georgian Government on the Visit to Georgia Carried out by the
European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman and Degrading Treatment or
Punishment (CPT) from 18 to 28 November 2003 and from 7 to 14 May 2004 (June 30, 2005), available
at http://www.cpt.coe.int/documents/geo/2005-inf-eng.htm (last visited Aug. 27, 2005). This report is
extremely detailed, but its usefulness extends mostly to providing context through May 2004, marking
the point where the collection of data came to an end.
56.
GEORGIA:

BUREAU OF DEMOCRACY, HUMAN RIGHTS, AND LABOR, U.S. DEPARTMENT OF STATE,
COUNTRY REPORTS ON HUMAN RIGHTS PRACTICES-2004 (2005), available at

http://www.state.gov/g/drl/rls/hrrpt/2004/41682.htm (last visited Aug. 27, 2005).
57.

Id.

58.

Id.

59.

Id.
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station." 60 The Georgian government, observing that the report contained
"both many objective and subjective criticism[s]," promised to issue a
response to the U.S. Department of State, but no report was ever released to
the public.6 '
At about the same time, Manfred Nowak, the United Nations Human
Rights Commissioner's Special Rapporteur on Torture, was in Georgia
conducting a fact-finding mission and assessment of the Georgian
government's response to allegations of torture in detention facilities.
During a press conference on February 25, 2005, Mr. Nowak noted that
cases of torture still occur at the hands of law enforcement officials, but that
"authorities have pledged to eradicate such facts. ''62 While in Georgia, Mr.
Nowak met with government representatives, local and international NGOs
(including this author), and visited a number of prisons and detention
facilities. In his preliminary report, he noted that instances of torture
generally occurred within the first seventy-two hours of detention, resulting
in confessions that formed the basis for criminal prosecution, in violation of
Article 15 of the U.N. Convention against Torture and other Cruel,
Inhuman, or Degrading Treatment or Punishment.63 His report contained
several recommendations for improvement, including signing the
appropriate UN Optional Protocol against Torture and amending the
Criminal Code to criminalize torture. 64
On April 12, 2005, Human Rights Watch issued a briefing paper which
concluded that since the Rose Revolution, the Georgian government had
failed to reduce incidents of torture of detainees held in detention centers by
law enforcement. 65 The briefing paper noted, however, that since October
2004, the government had made some progress in addressing the problem

60.
Id.The report added that such behavior by law enforcement was usually used to "extract
money or confessions" and that law enforcement would often continue to hold a suspect until wounds
had healed.
61.
U.S. Department of State Issues Human Rights Report, UNITED GEORGIA, Mar. 1, 2005,
availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id--9220 (last visited Aug. 27, 2005). See also Interior
Minister. Human Rights Record Improved, UNITED GEORGIA, Mar. 1, 2005, available at
http://www.civil.ge/englarticle.php?id--9225 (last visited Aug. 27, 2005).
62.
UN Official for Human Rights Visited Georgia, UNITED GEORGIA, Feb. 25, 2005,
availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id--9188 (last visited Aug. 27, 2005).
63.
United Nations, Commission on Human Rights, "Preliminary Note by the Special
Rapporteur on Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment" (Mar. 16,
2005), availableat http://www.ohchr.org/english/bodies/chr/docs/61 chrlE.CN.4.2005.62.Add.3.pdf (last
visited Aug. 27, 2005). Georgia acceded to the Convention Against Torture on Oct. 26, 1994.
64.

Id.

65.
HRW: Torture Persists,Despite Government's Effort, UNITED GEORGIA, Apr. 13, 2005,
availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id=9588 (last visited Aug. 27, 2005).
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of torture. 66 The creation of a government-sponsored NGO monitoring
group, the automatic investigation of prisoner injuries, and the increased
jurisdiction of the Ministry of Justice were all positive steps taken by the
government.6 7 The report cautioned, however, that it was "too early to
judge the efficacy of these measures," noting that the newly created
monitoring group had uncovered fifteen reported cases of torture in a tenday period in January 2005.68 Therefore, while the monitoring group
appeared to be having some success uncovering and publicizing incidents
of torture, the rate at which these incidents occurred remained at a high
level.
Beyond the problem of the incidents of torture themselves is the
additional lack of accountability by offending officers. The Human Rights
Watch report noted that
The biggest disappointment in torture reform since the 'Rose
Revolution' has been the government's weak fulfillment of its
promises to punish those responsible for torture.
[I]mpediments to accountability appeared to remain
institutionalized, with law enforcement bodies systematically
finding ways to avoid having to
69 take criminal responsibility for
acts of torture and ill-treatment.
According to statistics from the Georgia Prosecutor's Office, of the
228 investigations into alleged police misconduct in 2004, thirty-three
involved "elements of inhuman and degrading treatment," although of
those, only one officer was sentenced 7to
prison, and that was a case where
0
the victim was a police officer himself.
International organizations conducted an updated assessment in early
2006 of Georgia's progress in eradicating torture. Amnesty International,
noting the outward willingness of government officials to discuss the
ongoing problem, criticized the government for failing to have a concrete
action plan to fight torture that would replace the plan that expired at the
end of 2005. 7 1 A new report was issued by Amnesty International that
66.
Georgia: Uncertain Torture Reform, HUMAN RIGHTS WATCH, Apr. 12, 2005,
http://www.hrw.org/backgrounder/eca/georgia0405/ (last visited Aug. 27, 2005). This author and
ABA/CEELI staff attorney Erekle Glurjidze were interviewed during the HRW visit to Georgia, and are
briefly mentioned in the report.
67.

Id.

68.

Id.

69.

Id.

70.

Id. In twenty of those thirty-three cases, no charges of any kind were ever pursued. Id.

71.
Amnesty Notes Authorities Ready to Tackle Continuing Torture, UNITED GEORGIA, Mar. 2,
2006, availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id=1 1692 (last visited Apr. 14, 2006).
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discovered victims of torture included men, women, and children, and
concluded that the Georgian government "still has a long way to go to end
torture and ill-treatment in the country. '' 72 The 2006 report from the U.S.
Department of State detailed several instances of torture and mistreatment
by police, noting the particular problems that exist in the regions outside of
the capital Tbilisi. 73 Finally, Human Rights Watch, in its World Report
2006, noted that the Georgian government sometimes "carries out reforms
hastily" and that, as a result, "human rights abuses continue unchecked in
many spheres. 74
III. MEASUREMENTS OF PROGRESS

None of the criticism from the international community is meant to
suggest that the Georgian government has made no progress in the reform
of its law enforcement bodies. Indeed, since the Rose Revolution, the
government has taken significant positive steps to combat corruption,
reduce government overstaffing, and improve the public perception of law
enforcement. Gone are the days remembered as recently as April 2004
when traffic police sat in the center of Freedom Square in their decades-old
Soviet-era Lada automobiles, arbitrarily waving down motorists to exact a
bribe. They have been completely replaced by a professional patrol police
force, trained and screened extensively, who are held to new standards of
professional police conduct, complete with sharp uniforms and modem
vehicles and equipment. In the last year, the government developed a
special emergency response telephone number-022-the equivalent of the
American 911, which can be used by any citizen living in Tbilisi to
guarantee a rapid response by the patrol police or other emergency service.
The Georgian government has also taken further steps recently to
respond to the recommendations of the international community by at last
criminalizing torture in the Criminal Code of Georgia. These new measures
were passed by Parliament and signed by President Saakashvili on June 23,
2005, entering into full force and effect fifteen days later.7 5 This statute
72.

Georgia:

Torture and 11-Treatment Still a Concern After the 'Rose Revolution,'

AMNESTY INTERNATIONAL, Feb. 2, 2006, http://web.amnesty.org/library/Index/ENGEUR560012006

(last visited Apr. 14, 2006).
73.

BUREAU OF DEMOCRACY, HUMAN RIGHTS, AND LABOR, U.S. DEPARTMENT OF STATE,

COUNTRY REPORTS ON HUMAN RIGHTS PRACTICES: GEORGIA (2006), available at http://www.state.

gov/g/drlris/hrrpt/2005/61649.htm (last visited Apr. 14, 2006).
74.
HRW: Despite Positive Steps, Torture Continues in Georgia,UNITED GEORGIA, Jan. 20,
2006, availableat http://www.civil.ge/eng/article.php?id=1 1554 (last visited Mar. 14, 2006).
75.
See CRIMINAL CODE OF GEORGIA, ARTICLES 144 (June 23, 2005). For the complete text
of these provisions, please see Appendix A. The translation of these provisions was completed by the
Criminal Law Program of the American Bar Association's Central European and Eurasian Law
Initiative in Tbilisi, Georgia.
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prohibits not only torture, but the threat of torture or coercion by force, and
carries a prison term of up to fifteen years, depending on the type of crime
and the presence or absence of certain aggravating factors.76 In August
2005, the Georgian government formally ratified the Optional Protocol on
the U.N. Convention against Torture, 7 one of the most urgent
recommendations by the U.N. Special Rapporteur on Torture.78
The new legislation and ratification represent a positive step for the
Georgian government in its fight against torture. The question, of course, is
whether this and the other changes mentioned in this article will amount to
real substantive change resulting in the actual reduction of incidents of
torture, or whether they will only result in a change of perception and the
nature of the dialogue, both among Georgians and with the international
community, while the horrible atrocities against detainees continue in the
darkness of the back rooms of detention centers where monitoring groups
and television cameras rarely venture. One measure of this emerging
democratic government's true commitment to the elimination of torture of
detainees by law enforcement and whether Georgia can become a model for
other developing nations will be whether the government continues to adopt
and implement the recommendations of the international community,
specifically those of the U.N. Special Rapporteur on Torture and Human
Rights Watch, to include, among other things:
1)
2)
3)
4)
5)
6)

Requiring that detailed records be kept of every
interrogation, including the potential for mandatory
videotaping and/or audiotaping;
Training medical personnel to accurately document and
report injuries to detainees and consider requiring them to
report to a supervisor outside of law enforcement;
Notifying family members immediately of a relative's
detention, and allowing them and legal representatives
immediate access to the detainee;
Immediately suspending any officer who is the subject of a
torture or abuse investigation;
Developing a system of public defenders who can represent
indigent detainees and who could be on-call twenty-four
hours a day;
Strengthening the independence of the judiciary, shortening
the length of time allowable for pre-trial detention, and

76.
Id. Such aggravating factors include, among other things, torture of a juvenile or a
pregnant woman, and torture committed by multiple officers, a public official, or repeated during the
same detention.
77.
Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, Committee against
Torture,Aug. 4, 2005, http://www.ohchr.org/english/bodies/cat (last visited Aug. 27, 2005).
78.

U.N. Commission on Human Rights, supra note 35, at 5.
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imposing a legal preference for the non-violent suspect's
release from custody at the first court appearance unless
certain factors necessitating the suspect's continued custody
can be demonstrated by the prosecutor with evidence;
Creating and funding an independent government body to
promptly and thoroughly investigate all allegations of
torture and abuse, accountable directly to the President's
office;
Renovating existing prisons and detention centers, and
constructing adequate facilities to end the problem of
overcrowding;
Strengthening and expanding the Inspector General's Office
in the Ministry of Internal Affairs to require internal
investigations of officers accused of torture or abuse,
developing a rigorous and enforceable code of conduct for
law enforcement, and releasing to the public the final
unedited reports by the Inspector General's Office in every
instance of an allegation of torture or abuse;
Establishing and perpetuating a mandatory training program
in human rights for all new police recruits, and requiring all
law enforcement officers to continue advanced and
refresher training annually to maintain employment. 79

Most importantly, the Georgian government, in order to increase the
public's level of confidence in law enforcement, must increase the level of
transparency in the effort to fight torture and abuse, from the initial
disclosure of reports of torture to a complete public release of investigations
of all stages of the process, including prosecution. This is the only way the
public can be assured that the investigations of allegations of torture are
being conducted in a fair and responsible manner. To hide from the public
complaints against law enforcement or to release information only when
hounded by international and local NGOs is not sufficient. The Georgian
public will only begin to have confidence in their law enforcement agencies
when citizens can be assured that torture and abuse in detention are
79.
For the fill list of recommendations See id.; Human Rights Watch, supra note 38. Some
of these are the author's own suggestions. On September 1, 2005, the Georgian branch of the NGO
Redress, in cooperation with Article 42 of the Constitution, a local Georgian human rights NGO,
released a detailed report outlining the background and context for Georgia's record on torture for the
last several years. See The Redress Trust, Georgia at the Crossroads: Time to Ensure Accountability
and Justice for Torture, Aug. 2005, http://www.humanrights.ge/eng/files/GeorgiaAug20O5.pdf (last
visited Sept. 1, 2005). This report contains a number of recommendations for reform, many of which
are addressed by the other reports discussed in this article. It also contains some recommendations, such
as signing the Optional Protocol for the Convention on Torture and criminalizing torture in the Criminal
Code, that had already been accomplished by the time of the report's release. Nevertheless, the report
expertly documents the history of torture in Georgia and provides timely legal analysis and observations.
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eliminated, or at least reduced to such a degree that the rare instances of
such abuse will be dealt with immediately, severely, and publicly by the
government. As this process of reform continues, both in the capital Tbilisi
and the outlying regions, more victims of torture and abuse will be able to
report these incidents, and the better those allegations are investigated, the
more quickly Georgia can expect a warm welcome into the international
community and the European political structures it desires to join.
IV. CONCLUSION

The Republic of Georgia emerged from decades under the strict rule of
Soviet
Union as a new democracy struggling to escape a deeply
the
engrained history of official corruption and political injustice. The
democratic government's effort to eliminate corruption and improve the
economic and social lives of Georgian citizens has been pursued with the
goal of strengthening ties with the international community and integrating
into the growing group of countries that have significantly reduced the
incidence of torture. If the Republic of Georgia, forging a new path of
growth and development following the peaceful Rose Revolution of 2003,
is successful at harmonizing its formal accession to the international
covenants and agreements against torture and the actual interrogation and
detention practices of its law enforcement organizations, this fledgling
democracy will become a model for emerging democracies throughout the
world who similarly desire to join the international community.
The Georgian public may never know whether Mr. Arutunian, the
suspect detained in the grenade-throwing incident on May 10, 2005, was
abused or tortured by law enforcement prior to the broadcast of his edited
But the Georgian government's sincere
videotaped confession.
commitment to the fight against torture and abuse, and the concrete
progress that has been achieved in the last two years, if it is pursued with
the same spirit that President Saakashvili and many others struggled during
the peaceful Rose Revolution, will one day in the near future lead the
citizens of this emerging democracy to have confidence that there no longer
exists a great divide between perception and reality in the prisons and
detention centers in Georgia.
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A

Article 144. Torture
1. Torture, i.e., putting a person, his close relative or a person
financially or otherwise dependant thereon, in such conditions or subjecting
a person, his/her close relative or a person financially or otherwise
dependant thereon, to such treatment that by its nature, intensity, or
duration causes strong physical pain or psychological or moral suffering,
where the goal is to obtain information, evidence or confession, to exercise
menace or coercion and/or to punish him/her for an act supposedly
committed by him or by a third party, shall be punishable by deprivation of
liberty for the term of five to ten years, and a fine.
2.

Same act committed:
a) By a public servant or an equivalent thereto;
b) By the use of official power;
c) Repeatedly;
d) Against two or more persons;
e) By a group;
f) in violation of equality of humans due to their race, color of
skin, language, sex, religious affiliation or conscience,
political or other beliefs, national, ethnic, social belonging,
origin, place of residence, financial or social status;
g) against a pregnant woman, a juvenile, detainee or a person
whose liberty is otherwise restricted, vulnerable person and
/or against a person financially or otherwise dependant upon
a perpetrator;
h) for selfish ends;
i) in relation to taking a hostage

shall be punishable by deprivation of liberty for the term of seven to
fifteen years, with deprivation of a right to hold an official position or to
carry out certain activity for the period of up to five years.
Article 144. Threat of Torture
The threat to create conditions, to treat or punish a person as described
in Article 144 of this code, shall be punishable by fine or deprivation of
liberty for the term of up to two years.
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Article 144. Inhuman or Degrading Treatment
1. Humiliation or coercion of a person, putting him/her in inhuman or
degrading conditions, as the result of which he/she experiences strong
physical, psychological pain or moral suffering, shall be punishable by fine,
restriction of liberty for the term of up to three years, or by deprivation of
liberty for the term of up to five years.
2.

Same act committed:
a) By a public servant or an equivalent thereto;
b) By the use of official power;
c) Repeatedly;
d) Against two or more persons;
e) By a group;
f) In violation of equality of humans due to their race, color of
skin, language, sex, religious affiliation or conscience,
political or other beliefs, national, ethnic, social belonging,
origin, place of residence, financial or social status;
g) Against a pregnant woman, a juvenile, detainee or a person
whose liberty is otherwise restricted, vulnerable person
and/or against a person financially or otherwise dependant
upon a perpetrator;
h) For selfish ends;
i) In relation to taking a hostage

shall be punishable by deprivation of liberty for the term of three to six
years, with fine, and with or without deprivation of a right to hold an
official position or to carry out certain activity for the period of up to five
years.
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INTRODUCTION

The signing of the Rome Statute that created the International Criminal
Court (ICC) was viewed by many in the international law community as a
constitutional moment not unlike the passage of the Judiciary Act of 1789.1
In giving birth to a new type of legal institution, the Rome Statute created a
void in the ability of any existing body of law to precisely convey the
nature of the ICC. The Court is neither in a direct vertical nor horizontal
relationship to State courts, with the result that traditional international or
national legal norms do not apply.2 The federal courts in relation to state
courts initially encountered much the same problems that the ICC is
encountering in relation to national courts because the federal court system

*

Law Clerk to the Hon. Morris E. Lasker, Senior United States District Judge, District of

Massachusetts. J.D., Harvard Law School; M.P.P., John F. Kennedy School of Government, Harvard
University; B.S., Yale University.
1.
Leila Nadya Sadat & S. Richard Carden, The New International Criminal Court: An
Uneasy Revolution, 88 GEO. L.J. 381, 407 (2000).
2.
See Harold Koh, The 1998 FrankelLecture: Bringing InternationalLaw Home, 35 HOUS.
L. REv. 623 (1998) (differentiating between horizontal regimes in which nation states interact on a stateto state level within treaty regimes, and vertical regimes in which international legal norms are promoted
from one body and are integrated through trickle-down into each nation at a domestic level; the ICC
does not require integrating legislation by State Parties, yet it does not interact on a state-to-state level,
thus occupying a strange in-between space).
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provided an entirely new way of imagining the American legal structure.3
Although the comparison is not perfect, the similarities in the situations
render the doctrines of federal courts law highly relevant to a study of the
manner in which the ICC can interact with States.4 Federal courts law
contains a wealth of doctrines such as exhaustion and abstention that are
useful both for explaining ICC deference to State proceedings, a regime
known as complementarity, and how or when the ICC can or should deviate
from that initial deference.
II. BACKGROUND
The International Criminal Court (ICC) came into existence as a result
of a multilateral convention, known as the Rome Statute, that was signed on
July 17, 1998. 5 The Rome Statute was voted into effect by 120 States and
the Court was born on July 1, 2002.6 With almost a hundred ratifications,
the Court is now in its third year of existence. The Court consists of the
Presidency, Chambers, in which the judges sit, the Office of the Prosecutor,
which is responsible for receiving referrals, and conducting investigations
and prosecutions, and the Registry, which is responsible for non-judicial
aspects of the administration of the Court.7 In the greater context, the ICC
is the first court of its kind. It is a permanent criminal court whose nearest
relatives are the International Criminal Tribunal for Yugoslavia (ICTY) and
the International Criminal Tribunal for Rwanda (ICTR), both of which,
however, are UN bodies that have limited geographical and temporal
jurisdiction!

3.

WILFRED RITZ, REWRITING THE HISTORY OF THE JUDICIARY ACT OF 1789: ExPOSING

Holt & L.H. LaRue eds., Univ.
of Okla. Press 1990) ("The most striking fact about the new national judicial system is that it was in fact
new....
[rlt must be emphasized that the state judiciaries that existed at the end of the eighteenth
century were not organized in [the current] fashion, and that part of the controversy surrounding Article
III arose on this historical fact.").
4.
See Ernest A. Young, InstitutionalSettlement in a Globalizing JudicialSystem, 54 DUKE
L.J. 1143 (2005) (proposing the need to apply federal courts theory to the relationship of "supranational
courts" to domestic institutions).
MYTHS, CHALLENGING PREMISES, AND USING NEW EVIDENCE 5 (Wythe

5.

WILLIAM SCHABAS, An Introduction to the International Criminal Court 1-25 (2004).

6.

Id. at vii.

7.

Id. at 151.

8.

See generally ROY S. LEE, Introduction, in THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: THE

MAKING OF THE ROME STATUTE ISSUES, NEGOTIATIONS, RESULTS 1 (1999); SCHABAS, supra note 5; M.
CHERIF BASSIOUNI, Historical Survey: 1919-1998, in THE STATUE OF THE INTERNATIONAL CRIMINAL
COURT: A DOCUMENTARY HISTORY 1 (1998) [hereinafter Historical Survey]; Rome Statute of the

International Criminal Court, United Nations Diplomatic Conference of Plenipotentiaries on the
Establishment of an International Criminal Court, July 17, 1998, U.N. Doc. A/CONF. 183/9 (1998),
2187 U.N.T.S. 90 (1998) [hereinafter Rome Statute].
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After a heated negotiation process in which the interests of sovereign
States and human rights groups and other NGOs clashed over the intended
strength of the Court, the Rome Statute bestowed upon the ICC a
complementarity regime that gives States the primary claim to conduct
proceedings in cases which might otherwise qualify for ICC jurisdiction. 9
This idea is embodied in paragraph ten of the Rome Statute's Preamble as
the idea "that the International Criminal Court established under this Statute
shall be complementary to national criminal jurisdictions."' 0 Unlike the
ICTY and ICTR charters which give those courts primacy over any national
proceedings," the ICC is meant to be secondary and only provide a forum
when the State proceedings fail. For this purpose, the Court under Article
17 retains the ability to initiate investigations and prosecutions if, and only
if, it is able to show that the State is either not taking any action or that the
State is "unwilling or unable genuinely to carry out the investigation or
prosecution."' 2 The idea is that,
In exercising its jurisdiction, the Court will be acting as an
extension of the territorial and national criminal jurisdiction
available to States Parties; by limiting such exercise to where
States are unable or unwilling, the Statute shows that the Court is
not also an extension of States Parties' national criminal justice
3
systems. It does not replace or supplant national jurisdictions.'
Crucial to this regime is the consent of the States who, through their
signatures, "recognize the Court's jurisdiction over all the crimes within its
See Philippe Kirsch & John T. Holmes, The Rome Conference on an InternationalCourt:
9.
The Negotiating Process, 93 AM. J. INT'L L. 2 (1999); OTTO TRIFFTERER, PreliminaryRemarks: The
Permanent ICC-Ideal and Reality, in COMMENTARY ON THE ROME STATUTE OF THE INTERNATIONAL
CRIMINAL COURT: OBSERVERS' NOTES, ARTICLE BY ARTICLE 43 (1999); JOHN T. HOLMES, The
Principle of Complementarity, in THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: THE MAKING OF THE ROME

STATUTE ISSUES, NEGOTIATIONS, RESULTS 41 (1999) [hereinafter Principle of Complementarity];
BRUCE BROOMHALL, INTERNATIONAL JUSTICE AND THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: BETWEEN
SOVEREIGNTY AND THE RULE OF LAW 67-78 (2003) [hereinafter INTERNATIONAL JUSTICE]. See

generally, WILLIAM DRISCOLL, JOSEPH ZOMPETTI, AND SUZETrE ZOMPETTI, eds., THE INTERNATIONAL
CRIMINAL COURT: GLOBAL POLITICS AND THE QUEST FOR JUSTICE (2004).

10.

Rome Statute, supra note 8, at para. 10.

11.
See Mohammed El Zeidy, The Principle of Complementarity: A New Machinery to
Implement InternationalCriminal Law, 23 MICH. J. INT'L L. 869, 882-889 (2002); JOHN T. HOLMES,
Complementarity: National Courts versus the ICC, in I THE ROME STATUTE OF THE INTERNATIONAL
CRIMINAL COURT: A COMMENTARY 668-70 (Antonio Cassese et al., eds., 2002) [hereinafter National
Courts versus the ICC].
12.

Rome Statute, supranote 8, at art. 17.

13.
Bruce Broomhall, The International Criminal Court: Overview and Cooperation with
States, in ICC RATIFICATION AND NATIONAL IMPLEMENTING LEGISLATION 143 (1999) [hereinafter
Overview and Cooperation].
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jurisdiction."' 4 The foundation of the Court's jurisdiction is State consent
and it acts only as an extension of the
5 national systems when the States are
incapable, not as an appellate court.'
To this end, the Court has a very specific realm in which it is designed
to function. The ICC has only subject matter jurisdiction over the crimes
listed and defined within the statute itself-namely, genocide, crimes
against humanity, and war crimes. 16 Additionally, the Court is limited to
crimes committed after the enactment of the Statute, 17 and the Court's
jurisdiction can only be exercised via one of three ways: referral by a State
Party, referral by the Security Council, or the Prosecutor may initiate an
investigation based on his propriomotu power.'"
Although complementarity is typically deemed a safeguard for
national sovereignty, it actually encompasses a dual capacity. From a
simple viewpoint, complementarity allows the Court to defer to national
judiciaries and prevents the Court from taking jurisdiction away from
States.' 9 The interface of ICC and national jurisdiction, however, also
creates an area of expansion for ICC jurisdictional reach by allowing the
Court itself to review and assess national judiciaries. The tension between
the Court's twofold mandate to practice both restraint and autonomy again
recalls the federal court system's need to manage state court independence
while maintaining the supremacy of federal law and the Constitution.
The ICC in its incipient stages of development thus faces the challenge
of delineating limitations and standards for its process of admitting cases.
Just as the Supreme Court in Marbury v. Madison reserved to itself the
ability to determine its own jurisdiction,2 ° so the Rome Statute charges the
ICC with the task of determining the extent of its own jurisdiction. 21 As

14.

Id. at64.

15.
See Holmes, supra note 9, at 49 (citing the concerns of States that the Court not function
as a court of appeal).
16.
These are listed and defined with great specificity in Art. 5-8. Crimes of aggression were
tabled under Art. 123 for further discussion and possible adoption at the first Review Conference seven
years after the entry into force of the Rome Statute. Rome Statute, supra note 8.
17.

This is under jurisdiction ratione temporis in Article II of the Rome Statute.

18.

Rome Statute, supra note 8, at arts. 13-15.

19.
Complementarity is not precisely aligned with jurisdiction in that it hinges on
admissibility, a type of "quasi-jurisdictional" standard for determining the ICC's caseload which lacks a
counterpart in federal courts law. See Christopher Blakesley et al., Association of American Law
Schools Panel on the InternationalCriminal Court, 36 AM. CRIM. L. REv 223, 247-49 (1999). For
purposes here, however, equating admissibility with a decision on jurisdiction is sufficient.
20.

5 U.S. 137 (1803).

21.
See Holmes, supra note 11, at 672 ("The ICC is arbiter of its own jurisdiction.... Article
19(1), for example, provides that the Court shall satisfy itself that it has jurisdiction in any case. Article
17(1), states that it is the Court which shall determine whether a case is inadmissible.").
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part of its task, the Court must make determinations on admissibility
requirements, a task which begins with the guidelines prescribed by the
Rome Statute. Although the word complementarity is not used in the Rome
Statute, the idea is embodied in several parts of the treaty. For example, the
Preamble states that the ICC "shall be complementary to national criminal
jurisdictions. 2 2 The crux of the complementarity scheme, however, lies in
Article 17 which addresses admissibility. In short form, Article 17 requires
the Court to consider a case inadmissible when
a)
b)
c)
d)

A State is already investigating or prosecuting;
The State has already investigated and decided not to
prosecute;
The accused has already been tried; or
The case is not of sufficient gravity.23

A case is admissible, however, if the Prosecutor can prove that any of the
preceding scenarios resulted from the State's "unwillingness" or "inability"
to "genuinely" prosecute. The unwillingness factor is evaluated on the
basis of whether the national proceedings were designed to shield the
accused or constituted an unjustified delay inconsistent with bringing the
accused to justice.24 Inability, meanwhile, is determined on the basis of
whether "due to a total or substantial collapse or unavailability of its
national judicial system, the State is unable to obtain the accused or the
necessary evidence and testimony or otherwise unable to carry out its
proceedings. 25
The complexities of the ICCs complementarity scheme are best
explored through a hypothetical extrapolation of the Security Council's
recent referral of the Darfur situation in Sudan according to Article 13(b) of
26
Unlike the Court's current investigations in Uganda
the Rome Statute.
and the Democratic Republic of Congo and its most recent referrals for
C6te d'Ivoire and the Central African Republic, all of which are signatories
of the Rome Statute and which were referred by the States themselves under

22.

Rome Statute, supra note 8, pmbl. para. 10; see also id. at art. 1.

23.

Id. at art. 17.

24.

Id. at art. 17(2).

25.

Id. at art. 17(3).

26.
The crisis in Darfur is well-documented by groups such as Human Rights Watch, the
International Committee of the Red Cross, Doctors Without Borders as well as nations around the world.
The American government evaluated the killings in Darfur as rising to the level of a genocide. See
CNN,
Powell
Calls
Sudan
Killings
Genocide,
Sept.
9,
2004,
available
at
http://www.cnn.com/2004/WORLD/africa/09/09/sudan.powell (last visited Apr. 27, 2005); see also
Rome Statute, supranote 8, art. 13(b).
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Article 13(a), Sudan is not a signatory of the Rome Statute.2 7 Prior to the
Security Council referral, the ICC Prosecutor was thus not able to
contemplate an investigation of the Darfur situation. Sudan has responded
vehemently that the ICC has no jurisdiction over its citizens and that it will
not cooperate with the ICC in any pursuant investigation.28
Ignoring for now the inevitable enforcement and cooperation issues
which would arise with the advent of an ICC investigation of a noncooperative State, the more pressing question raised by the Darfur situation
is how the Court addresses the issue of admissibility. Because the previous
referrals have come from the States themselves, amounting to a waiver of
the admissibility requirement,29 the Court has never actually addressed
admissibility. The exceptions to complementarity seem theoretically simple
enough-mere proof of unwillingness or inability-but when faced with
Darfur, a situation in which the national government and judiciary is
actually intact and unwilling to cede to ICC jurisdiction, forging ahead
freely with a claimed right to review and prosecute does not seem that
simple.
The first scenario for Darfur is the no-man's land state of affairs such
as existed before the Sudanese government created the Darfur Special
Criminal Court, a three-judge traveling court, in June 2005. Prior to that
time, the Sudanese government had not opened a formal investigation into
the situation in Darfur, although all parties were doubtless aware of the
numerous atrocities which had been committed. The Khartoum regime,
despite the international outcry over its handling of Darfur, continually
made reassurances to the international community that it was properly
managing the situation without actually committing to anything.3 ° The
Prosecutor, meanwhile, must act on the referral handed down by the
Security Council. 31 Article 53 bestows the Prosecutor with discretion to

27.
ASSEMBLY

STATE PARTIES TO THE ROME STATUE OF THE ICC, ACCORDING TO THE UN GENERAL
REGIONAL

GROUPS

(2006),

available

at

http://www.iccnow.org/documents/

RATIFICATIONSbyUNGroups.pdf/.
28.

Warren Hoge, InternationalWar Crimes ProsecutorGets List of 51 Sudan Suspects, N.Y.

TIMES, Apr. 6, 2005, at A6 (Sudanese president Omar al-Bashir swore "thrice in the name of Almighty
God... I shall never hand any Sudanese national to a foreign court" and vowed to prosecute war crime
suspects itself.).
29.

See infra p. 28 for discussion about referrals and waivers.

30.

See, e.g., Koert Lindijer, Analysis: Reining in the Militia, BBC NEWS, available at
http://news.bbc.co.uk/2/hi/africa/3594520.stm (Oct. 25, 2004) (last visited Apr. 27, 2005).

31.

There is the temptation to view a Security Council referral as a clear waiver of any

admissibility considerations.

See El Zeidy, supra note 11, at 957 ("[F]rom a purely formal
standpoint.., the referral of a situation by the Security Council is deemed a reasonable basis for the

Prosecutor to initiate an investigation, without the preventive review of the admissibility of the situation
with an eye to the application of the principle of complementarity. One view even goes as far as stating
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dismiss the situation, listing several factors that may form the basis of
dismissal, including admissibility under Article 17.32 On a practical level,
even a Security Council referral will not abolish the Prosecutor's need to
evaluate the admissibility of a case either before or after an investigation
begins.
According to the Court's own guidelines, in the absence of any current
or past State action on the matter, the ICC faces no impediment to
commencing an investigation.3 3 The Court presumes that if it has an
interest in beginning an investigation and a State is lodged in an "inaction"
stage, admissibility is not an issue that necessitates debate because inaction
equates to clear admissibility. 34 This stance on the inaction scenario is
noticeably stronger than the words used in Article 17 and elsewhere in the
Rome Statute. For example, Article 17(1) utilizes a double negative type of
structure to state that a case is inadmissible unless the elements of unwilling
or unable are present. 35 The presumption underlying complementarity is
deference to national prosecution unless the State shows itself to be illequipped. An interpretation of the Court's stance regarding complete State
inaction may be that inaction is the most severe type of unwillingness
which merits omission of the admissibility determination.
A slightly different scenario is envisioned under Article 17(1)(b).36
For a case in which the State has already conducted an investigation and
decided not to prosecute, the ICC must cede and consider the case
inadmissible unless the decision not to move forward was spurred by the
State's unwillingness or inability.3 7 Although inadmissibility is not as
easily waived for this situation, the inaction of the State will still lead to an
that the Prosecutor is required to launch an investigation after a Security Council referral and has
discretion to discontinue only after the investigation has begun."); See Schabas, supra note 5, at 123.
32.
In addition to admissibility, Article 53(l) specifies that the Prosecutor may consider
whether there is "a reasonable basis to believe that a crime" has been committed and whether, "taking
into account the gravity of the crime and the interests of the victims, there are nonetheless substantial
reasons to believe that an investigation would not serve the interests of justice." Rome Statute, supra
note 8, at art. 51
33.
Office of the Prosecutor Informal Expert Paper, The Principle of Complementarity in
Practice, International Criminal Court (2003), available at http://www.icc-cpi.int/otp/complementarity.
html (last visited Apr. 27, 2005) [hereinafter Complementarityin Practice].
34.
Id. ("[Tihe most straightforward scenario is where no State has initiated any investigation
(the inaction scenario). In such a scenario, none of the alternatives of Articles 17(l)(a)-(c) are satisfied
and there is no impediment to admissibility. Thus, there is no need to examine the factors of
unwillingness or inability; the case is simply admissible under the clear terms of Article 17.").
35.

Rome Statute, supra note 8, at art. 17(1).

36.

Id. at art. 17(l)(b).

37.

Sharon Williams, Issues ofAdmissibility, in COMMENTARY ON THE ROME STATUTE OF THE
INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: OBSERVERS' NOTES, ARTICLE BY ARTICLE 393 (Triffterer ed.,
1999).
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assumption of admissibility by the Court in the absence of ongoing
proceedings, or else an evaluation of the State's willingness or ability which
will likely spur the State into the next scenario discussed below. In either
case, for practical purposes inaction and a decision to not prosecute will be
approached in the same way by the Court.
Darfur in this first scenario in which it has either no history of an
investigation or prosecution or no intention of commencing proceedings,
thus creates very little clash between ICC and national jurisdiction since
only one jurisdiction-that of the Court-is being asserted. Realistically,
this stage will almost never persist unless the State, for some political
reason, secretly desired the ICC intervention and proceeds to cooperate with
the ICC. 38 Otherwise, the inaction stage seems inextricably tied to a
negative response on the part of the State whose jurisdiction has been
questioned.
The State's reaction to the ICC intention to investigate leads to the
second scenario which is the current situation. The Sudanese government
followed through with its statements and began its own national
proceedings against the alleged perpetrators of crimes punishable under the
Rome Statute. Because the Darfur referral came via the Security Council,
the Court's response follows different rules than for a State Party referral or
an exercise of the Prosecutor's proprio motu powers. 39 According to
Article 19 of the Statute, Sudan is allowed to challenge the admissibility of
the case to the ICC, which it presumably would do if it were conducting its
own proceedings. 40 Article 19 makes no specific requirement upon the
Prosecutor to defer to the State investigation, which means this second
scenario branches into two paths: 1) the Prosecutor defers to the State in
much the same manner as he would under Article 18,41 or 2) he prepares to
38.

See infra note 165.
39.
See Rome Statute, supra note 8, at arts. 13, 15 and 18. If the situation is referred to the
Court by a State Party under Article 13(a) or is initiated by the Prosecutor's use of the proprio motu
power under Articles 13(c) and 15, then the Prosecutor must fulfill certain obligations according to
Article 18, which does not, however, refer to Security Council referrals like Darfur. Under Article 18,
the Prosecutor must notify all State Parties and the relevant States whose jurisdiction may overlap. If a
State informs the Court within one month of the notification that it is investigating or has investigated
the possible violations of the Rome Statute, the Prosecutor must defer to the State investigation unless
the Pre-Trial Chamber authorizes further investigation. The Prosecutor is allowed to review the State's
investigation after six months and determine if there is any issue with unwillingness or inability.
40.
41.

Id. at art. 19.
See Antonio Cassese, The Statute of the InternationalCriminal Court: Some Preliminary

Reflections, 10 EUROPEAN JOURNAL OF INTERNATIONAL LAW

144, 159 (1999) ("[A]lthough no

notification is necessary in case of referral by the Security Council under Article 13(b), any state having
jurisdiction over the crimes which form the object of the referral is entitled to inform the Prosecutor that
it is investigating or prosecuting the case . . . thus obliging the Prosecutor to defer to the state's
authorities.").
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make the case that the Sudanese government is conducting proceedings that
qualify Sudan as "unwilling or unable genuinely to carry out the investigation or prosecution. ' ' 2 If the Court chooses to defer to Sudan, it can neatly
follow many of the doctrines which define the basis of federal courts law.
But if the Court, after taking stock of Sudan's proceedings and determining
that they do not meet Rome Statute standards, decides to remove the
investigation or prosecution to the ICC, it can utilize some of the exceptions
to the doctrines to define its boundaries and explain its determinations.
The first option most closely achieves the goal of promoting national
prosecutions and follows the path of least resistance by deferring to national
proceedings. The Court, by deferring to the State, supports the presumption
that the State has the primary or dominant claim to jurisdiction. 43 This
tension between ICC and national jurisdiction is almost identical to a
cornerstone of American federal courts law-the tension between federal
and state power. Federal courts as created under Article III of the
Constitution were designed to implement the powers of the national
government and provide a uniform interpretation of the Constitution and
federal laws. 44 The basic premise of the federal court system--that federal
courts are courts of limited jurisdiction and that state courts are courts of
general jurisdiction-cedes only a parcel of jurisdiction to the federal
courts,45 a setup analogous to the way in which the ICC only maintains
"concurrent" jurisdiction over a narrow segment of a State's law.46 Federal
courts over the years have had to work around the initial limitations,
resulting in a body of prescriptions federal courts use to restrain themselves
which may provide good theoretical underpinnings to future ICC decisions.
III. EXHAUSTION OF STATE REMEDIES PRIOR TO FEDERAL HABEAS
One such doctrine federal courts follow in deferring to state
jurisdiction is exhaustion of state remedies. On a practical level, without
requiring exhaustion of state remedies, federal courts would not be able to
Rome Statute, supra note 8, at art. 17(1)(a).
See BROOMHALL, supra note 9, at 86; SCHABAS, supra note 5, at 67-68 ("The jurisdiction
43.
that the international community has accepted for its new Court is narrower than the jurisdiction that
individual States are entitled to exercise with respect to the same crimes.").
ERWIN CHEMERINSKY, FEDERAL JURISDICTION 2 (4th ed. 2003).
44.
42.

45.

Id. at 259-65.

The status of ICC jurisdiction as "concurrent" is not necessarily unanimous. See Sadat and
46.
Carden, supra note 1, at 414 (pointing to the exercise of ICC jurisdiction only under certain exceptional
circumstances). In the federalism sense, however, the relationship of the ICC to national jurisdictions is
clearly analogous to concurrent jurisdiction and, as discussed below, the manner in which federal and
state courts address concurrent jurisdiction is highly relevant to an analysis of any ICC-State
See Ruth Philips, The International Criminal Court Statute: Jurisdiction and
relationships.
Admissibility, 10 CRIM. L. F. 61, 63 (1999).
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handle the volume of cases which would flood its circuits47 and state court
proceedings might face unduly delays and interference as parties invoked
federal proceedings.4 8 More importantly, however, the state exhaustion
requirement embodies a conscious effort to defer to states as legitimate and
equal seats of jurisdiction. 49 By deferring to national proceedings, the ICC
can invoke this tradition of exhausting state remedies.
Federal habeas review is the most well-known residence of the
exhaustion requirement. The doctrine was codified in 28 U.S.C. §2254(b),
but the presumption that state remedies should be exhausted existed even
before then.5 ° Exhaustion seeks to preserve the delicate balance between
federal and state powers in order to better protect both federal and state
institutions. In part,
Exhaustion preserves the role of the state courts in the application
and enforcement of federal law. Early federal intervention in
state criminal proceedings would tend to remove federal
questions from the state courts, isolate those courts from
constitutional issues, and thereby remove their understanding of
and hospitality to federally protected interests.
Second,
exhaustion preserves orderly administration of state judicial
business, preventing the interruption of state adjudication by
federal habeas proceedings. It is important that petitioners reach
state appellate courts, which can develop and correct errors of
state and federal law and51most effectively supervise and impose
uniformity on trial courts.

47.
See CHEMERINSKY, supra note 44, at 649 ("Such concurrent jurisdiction is desirable
because, in the vast majority of cases, it is preferable for the Court to hear cases on appeal and not serve
as a trial court. The Supreme Court lacks the time and resources to function effectively as a court of
original jurisdiction.").
48.

See Younger v. Harris, 401 U.S. 37 (1971); Davis v. Burke, 179 U.S. 399 (1900).

49.
See Exparte Royall, 117 U.S. 241,251 (1886) ("the injunction to hear the case summarily,
and thereupon 'to dispose of the party as law and justice require' does not deprive the court of discretion
as to the time and mode in which it will exert the powers conferred upon it. That discretion should be
exercised in the light of the relations existing, under our system of government, between the judicial
tribunals of the Union and of the States, and in recognition of the fact that the public good requires that
those relations be not disturbed by unnecessary conflict between courts equally bound to guard and
protect rights secured by the Constitution.") (emphasis added).
50.
See United States ex rel. Kennedy v. Tyler, 269 U.S. 13, 17 (1925) ("The due and orderly
administration of justice in a state court is not to be thus interfered with save in rare cases where
exceptional circumstances of peculiar urgency are shown to exist."); Exparte Hawk, 321 U.S. 114, 11618(1944).
51.
Note, Developments in the Law: FederalHabeas Corpus, 83 HARV. L. REv. 1038, 1094
(1970). See also Braden v. 30th Judicial Circuit Court of Kentucky, 410 U.S. 484, 490 (1973) ("The
exhaustion doctrine is a judicially crafted instrument which reflects a careful balance between important
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Of these reasons, the first is particularly relevant to the ICC because of
the Court's small capacity and its reliance on the continued goodwill of the
international community. The ICC is a court of last resort not equipped to
handle more than a few selected cases at a time.5 2 Additionally, the Court
will fare better in gaining cooperation for a subsequent ICC proceeding if it
protects the State's proceedings as much as possible. 53 The ICC equivalent
of the "federally protected interests" is the interest in protecting State
resolve to prosecute the crimes under the Rome Statute.54 If made to feel
like an inadequate forum, a State may not work as hard to show its own
capability, thereby defeating the Court's purpose of encouraging States to
bring perpetrators to justice. 55 In the case of Sudan, the Security Council
referral has put the spotlight on the country and if the ICC were to defer to
national proceedings, Sudan would know that its every action was being
scrutinized. In order to avoid further breach of international relations or
sanctions, Sudan would most likely attempt to conducts its proceedings in
accordance with some minimum standard of "being conducted
independently or impartially" consistent with "an intent to bring the person
concerned to justice. 56
This then integrates the second reason for the exhaustion requirement,
that of letting the state "develop and correct errors of state and federal
law." 57 Under the system of complementarity, the ICC has a secondary
mandate of developing State interpretations and applications of the Rome
Statute. When the Court watches and reviews the proceedings of national
jurisdictions in order to determine the constitution of acceptable proceedings that avoid the ICCs reach, it is in fact propounding a set of guidelines

interests of federalism and the need to preserve the writ of habeas corpus as a 'swift and imperative
remedy in all cases of illegal restraint or confinement.'. . . It cannot be used as a blunderbuss to shatter
the attempt at litigation of constitutional claims with regard to the purposes that underlie the doctrine
and that called it into existence.").
52.

See HOLMES, supra note 11, at 667-73.

53.

See BROOMHALL, supra note 13, at 47.

54.
See Rome Statute, supra note 8, at Preamble para. 6 ("Recalling that it is the duty of every
State to exercise its criminal jurisdiction over those responsible for international crimes.").
55.
See BROOMHALL, supra note 13, at 86 ("Because the Court has the power to make the
final decisions on the admissibility of cases before it, States that wish to avoid the adverse attention, the
diplomatic entanglements, the duty to cooperate and other consequences of ICC activity have a real
incentive to take action against crimes under the Statute.").
56.
Rome Statute, supra note 8, at art. 17(2)(c). The importance of this wording lies in its
vagueness. While an ICC review of national proceedings would not call for a specific outcome, its
requirements as to what would satisfy inadmissibility leave States in a position where they really have to
make the best good-faith effort possible.
57.

See CHEMERINSKY, supra note 44.
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for national laws and proceedings.5 8 The Court and States may engage in a
system of trial and error, but States will eventually come to mold their
national laws according to the ICC body of law. 59 The wonder of the
exhaustion process is that it does not require the ICC to brandish its
authority in order to achieve integration of Rome Statute components into
the national law-the Court can stay on the sidelines while the national
courts feel the burden of the Court's watchful eye exhorting the State to do
its best.
Related to the development of nationals laws is one of the most
fundamental issues the ICC faces within the complementarity scheme-the
lack of any required implementing legislation on the part of the signatory
States. The Rome Statute would have faced a wave of resistance if it had
pushed through with a requirement that all State Parties implement the
Statute's substantive law. 60 Although the Statute does impose an obligation
on States to cooperate under Part 9, that duty does not extend to legislation
incorporating the crimes. 6 1 The resulting gap between the Rome Statute
and national laws is a potential complication for any review of national
proceedings purporting to determine ability, willingness and genuineness.
Utilizing national domestic laws, what can be called the "ordinary crimes
approach," a State with good intentions could fulfill its role according to
admissibility requirements without charging for the same crimes as the
Rome Statute.62
For example, if the Sudanese government investigated and/or
prosecuted several individuals for murder or rape (encompassed in the
atrocities alleged in Darfur) according to their national laws as "ordinary
58.
See Michael Newton, Comparative Complementarity: Domestic Jurisdiction Consistent
with the Rome Statute of the International Criminal Court, 167 MIL. L. REV. 20 32-33 (2001);
Bassiouni, supra note 8, at 2; Jenia lontcheva Turner, NationalizingInternational CriminalLaw, 41
STAN. J. INT'L L. 1, 8-9 (2005).

59.
Jann Kleffner, The Impact of Complementarity on National Implementation of Substantive
InternationalCriminalLaw, 1 JOURNAL OF INTERNATIONAL CRIMINAL JUSTICE 86, 94 (2003) ("in order
for the ICC to effectively perform its complementary function, comprehensive implementation is
indispensable. To interpret the provisions on complementarity so as to give them the fullest weight and
effect consistent with the ICC's functions therefore involves an obligation on States parties to establish
their jurisdiction over the ICC crimes to the extent required for the purpose of national prosecution.").
60.

Id.at 91.

61.

See Iontcheva Turner, supranote 58, at 8.

62.
Kleffher, supra note 59, at 95-99; see also SCHABAS, supra note 5, at 88;
Complementarity in Practice, supra note 33, at 8 ("It was extremely important to many States that
proceedings cannot be found 'non-genuine' simply because of a comparative lack of resources or
because of a lack of full compliance with all human rights standards. The issue is whether the
proceedings are so inadequate that they cannot be considered 'genuine' proceedings. Of course,
although the ICC is not a 'human rights court,' human rights standards may still be of relevance and
utility in assessing whether the proceedings are carried out genuinely.").
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crimes," the ICC could not automatically determine that the national
proceedings were insufficient because they did not prosecute the defendants
for genocide or crimes against humanity. Under a vertical application of
the doctrine of ne bis in idem, a relative of the American double jeopardy
doctrine, spelled out in Article 20, the Court must not prosecute a person
already tried by another court for the same conduct, even if the charge was
for an "ordinary crime. 63 Only on a showing that the State is not
conducting the investigation genuinely, or that it has conducted a trial only
to shield the perpetrator or not "independently or impartially in accordance
with the norms of due process recognized by international law and [the trial
was] conducted in a manner which, in the circumstances, was inconsistent
with an intent to bring the person concerned to justice" can the Court exert
its own jurisdiction. 64 A State which has not passed implementing
legislation is not thus an automatic target of an ICC admissibility exception,
but the possibility that the ICC could find the "ordinary crimes" prosecution
an exception to the ne bis in idem doctrine may still motivate States to
strive for compliance with the Rome Statute to the best of their abilities.
IV. FINAL JUDGMENT RULE
The final judgment rule is another doctrine of federal courts with a
While exhaustion doctrine applies to habeas
similar underpinning.
proceedings and is a collateral attack on state convictions, the final
judgment rule applies the same concept to the broader area of Supreme
Court appellate review of state court decisions. The final judgment rule
finds its statutory authority in 28 U.S.C. §1257, although the roots of
Supreme Court review goes further back.65

63.

See Christine Van den Wyngaert and Tom Ongena, Ne bis in idem Principle,Including the

Issue ofAmnesty, in THE ROME STATUTE OF THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: A COMMENTARY
724-25 (Cassese et al, eds., 2002); LEILA SADAT, THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT AND THE
TRANSFORMATION

OF INTERNATIONAL LAW: JUSTICE FOR THE NEW MILLENNIUM

190

(2002);

SCHABAS, supra note 5, at 88. But see BROOMHALL, supra note 9, at 91 (pointing to a situation in

which a case becomes admissible when the national laws, "be they definitions of crimes, general
principles, or defenses-define an area of responsibility markedly narrower than that provided for in the
Statute, allowing defacto impunity for acts punishable by the Court").
64.

Rome Statute, supra note 8, at art. 20(3)(a)-(b).

65.
Section 1291 also promotes the final judgment rule, but in the context of appeals from
federal district courts to courts of appeals. For purposes here, § 1257 is more relevant because "appeals
brought to the Supreme Court under section 1257 involve the transmission of cases or issues between
separate judicial systems. . . . (It] implicates the relationship between the states and the federal
government, and hence the special concerns of federalism and comity." Note, The Finality Rule for
Supreme CourtReview of State Court Orders, 91 HARv. L. REV. 1004, 1012 (1978) [hereinafter Finality
Rule].
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The general power of the Supreme Court to review state court
decisions was granted by Section 25 of the Judiciary Act of 1789.66 The
Supreme Court, elaborating in cases like Martin v. Hunter's Lessee67 and
Murdock v. City of Memphis,68 clarified the nature of its appellate power.
Among the reasons for allowing such review, the Supreme Court pointed to
the fact that:
State attachments, state prejudices, state jealousies, and state
interests, might sometimes obstruct, or control, or be supposed to
obstruct or control, the regular administration of justice.... [I]n
controversies between ... a state and its citizens ... it enables
the parties, under the authority of congress, to have the
controversies heard, tried and determined before the national
tribunals.... This is not all. A motive of another kind, perfectly
compatible with the most sincere respect for state tribunals, might
induce the grant of appellate power over their decisions. That
motive is the importance, and even necessity of uniformity of
States, upon all subjects
decisions throughout the whole United
69
within the purview of the constitution.
The ICC is faced with a similar dilemma when dealing with States.
Although the ICC is not an appellate court in relation to national courts, it is
in many ways the creation of the will of an international community that
wished to maintain some semblance of "uniformity" in the way the world
combats genocide, crimes against humanity and war crimes. In that respect,
the mandate of the Court may often involve seeing through the national
prejudices and jealousies to administer justice, although the ICC may not
possess the power to actually do so. 7°
The very concerns that restrain the ICC from overreaching its
jurisdiction into areas of State sovereignty also appeared in Murdock.
Recognizing the vast reach appellate review would otherwise have over
state court decisions, the Supreme Court found, "[i]t cannot, therefore, be
maintained that it is in any case necessary for the security of the rights
claimed under the Constitution, laws, or treaties of the United States that
the Supreme Court should examine and decide other questions not of a

66.

An Act to Establish the Judicial Courts of the United States, I Stat 73.

67.

Martin v. Hunter's Lessee, 14 U.S. 304 (1816).

68.

Murdock v. City of Memphis, 87 U.S. 590 (1875).

69.
Hunter'sLessee, 14 U.S. at 347. Notice particularly the assumption that the judicial power
to review encompassed controversies between "a state and its citizens"--in the realm of Rome Statute
crimes, a large number of the most difficult cases will inevitably involve governments turning on their
own people, such as in Serbia, Sudan, etc.
70.

See lontcheva Tumer, supranote 58, at 11-14.
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federal character.",71 This clever construction accomplishes the dual
purpose of restraining the Supreme Court from overreaching in its use of
appellate power by deferring to states on issues of state law, while
cementing the right of the Supreme Court to review federal issues.
While the ICC does not have the luxury of distinguishing a clear set of
supranational laws from national laws via which it can precisely follow the
rationales underpinning Martin or Murdock,72 it can, however, maintain a
better sense of when to defer by simply recognizing the very fact that it is
situated differently than the Supreme Court in Martin and Murdock. The
lack of clarity surrounding the law the ICC is supposed to be upholding and
the fact that the ICC is prevented from deferring on the basis of differences
in law,73 means that, even more than the Supreme Court, the ICC needs to
see how States interpret the alleged conduct through their own proceedings
before it makes any decisions, a goal which can be serviced by application
of a final judgment rule theory.74
The final judgment rule is, like the exhaustion doctrine in habeas
cases, just another manner of qualifying federal review to protect state
proceedings from needless interference.75 Whether for reasons of judicial
71.

Murdock, 87 U.S. at 632-33.

72.
Unlike the history and tradition upholding both federal and state law, the very existence of
international criminal law is ephemeral-it is an interstitial body of law in the space between.
international treaties and conventions, domestic criminal codes, transnational crime, and, now
increasingly, crimes of State. See BROOMHALL, supra note 9, at 9-24; M. CHERIF BASSIOUNI,
INTERNATIONAL CRIMINAL LAW CONVENTIONS AND THEIR PENAL PROVISIONS 15-21 (M. Cherif
Bassiouni ed., 1997); Young, supra note 4, at 1190-91. The ICC cannot easily call upon the principles
of "international criminal law" to justify its need to intervene. The Court's mandate envisions its role in
setting an international standard for international criminal law. lontcheva Turner, supra note 58, at 4.
But the reality is that there is very little consensus about precisely what law the ICC is even clarifying.
73.
See supra note 62 and accompanying text (for discussion on national prosecutions of
"ordinary crimes" and the idea that prosecution by a State on the basis of its national laws is not in and
of itself sufficient to render the case admissible for purposes of an ICC investigation).
74.
Finality Rule, supra note 65, at 1013-14 ("By facilitating the development of alternative
grounds for the disposition of cases, the rule of finality under section 1257 permits the Court to avoid
unnecessary decision making.").
75.
Id. at 1006 ("The entire case approach-with its corresponding finality rule-rests in part
upon the supposition that efficiency is best served by restricting appellate interruptions of the trial
process to an absolute minimum. By preserving the integrity of the trial, the rule of finality under the
entire case model [as opposed to the 'individual issue' model] obviously facilitates continuity and results
in a speedier disposition of the case. The finality rule also finds support in considerations other than
efficiency. The interests of litigants in securing justice is served when controversies are resolved in the
most expeditious fashion consistent with preserving the requirements of due process. Significantly.
from the standpoint of fairness to the parties, the prohibition of interlocutory appeals prevents dilatory
tactics by those litigants who can afford to subject their adversaries to attrition or who have an interest in
delaying completion of the trial."); See also Cox Broadcasting Corp. v. Cohn, 420 U.S. 469, 477-78
(1975).
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efficiency, or comity and federalism, 7 6 federal court deference to state
courts in anticipation of a final judgment is mirrored in the ICC relation to
national courts. The Rome Statute attempts to limit the number of appeals
and challenges to admissibility rulings, yet its need to maintain flexibility
allows, the Prosecutor a rolling basis on which to review admissibility
decisions. 7 For example, if the ICC decided to defer to the Sudanese
government because the case was inadmissible in light of ongoing
investigations, the Prosecutor could after six months, if he felt there was
new evidence or a change that rendered the case admissible, reopen
admissibility proceedings for Darfur. If, however, the Court were to adhere
to a final judgment type of doctrine by waiting until a final national judgment were rendered, the Court could preserve its legitimacy and authority
better because it would avoid a series of reversals in admissibility decisions.
V.

ABSTENTION

Exhaustion of state remedies and the final judgment rule are just a few
analogous federal courts doctrine which might be applicable to justifying
ICC deference. The several abstention doctrines developed by federal
courts outline different reasons why federal courts are not to interfere with
state proceedings. Unlike the exhaustion doctrine, a type of collateral
attack which places the federal courts in a position of waiting for the final
state pronouncement, abstention is applicable when a motion for an
injunction of the state proceeding is filed in the federal court. In this light,
exhaustion might be more similar to the Court's application of ne bis in
idem which occurs after a national proceeding, while abstention is closer to
the Court's role before or during an investigation or prosecution. A closer
examination of the Younger abstention doctrine clarifies the similarities for
ICC jurisdiction.
In the broad realm of state and federal concurrent jurisdiction,
substantial overlap has required the development of rules of engagement for
federal courts. 78 Abstention is a judicially-developed type of limitation on
federal court jurisdiction, the most relevant type of which is the Younger

76.

Cox, 420 U.S. at 503-05 (Rehnquist, J., dissenting).

77.
Rome Statute, supra note 8, at art., 18(3) ("The Prosecutor's deferral to a State's
investigation shall be open to review by the Prosecutor six months after the date of deferral or at any
time when there has been a significant change of circumstances based on the State's unwillingness or
inability genuinely to carry out the investigation."); Id. at art. 19(10) ("If the Court has decided that a
case is inadmissible under article 17, the Prosecutor may submit a request for a review of the decision
when he or she is fully satisfied that new facts have arisen which negate the basis on which the case had
previously been found inadmissible under article 17.").
78.
See RICHARD FALLON et al., HART AND WECHSLER'S THE FEDERAL COURTS AND THE
FEDERAL SYSTEM 1144-48 (5th ed. 2003).
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abstention. 79 Also known as equitable restraint, it can be characterized as
the "judicially created bar to federal court interference with ongoing state
proceedings." 80 Sprouting from the Supreme Court decision in Younger v.
Harris and its companion cases,8' the doctrine of Younger abstention is
premised on notions of equity, comity and federalism. 82 When a state court
prosecution is pending, Younger calls for federal courts to refrain from
83
issuing injunctions, effectively giving deference to state jurisdiction.
Younger was a necessary creation after federal courts found themselves
flooded with filings seeking injunctions of state court proceedings following Dombrowski v. Pfister, a case in which the Supreme Court allowed for a
federal court injunction of a state court proceeding.84 Although there is
debate about the notion of comity which Younger embraces, 85 the idea

79.
The Younger abstention is not precisely in the same category as the other abstentions such
as Pullman, Thibodaux or Burford. For purposes here, however, it will be considered a form of
abstention.

See MARTIN H. REDISH, FEDERAL JURISDICTION: TENSIONS IN THE ALLOCATION OF

JUDICIAL POWER 281 (The Bobbs-Merrill Co. 1990) (1980).
80.

See CHEMERINSKY, supra note 44, at 796.

81.
Samuels v. Mackell, 401 U.S. 66 (1971); Boyle v. Landry, 401 U.S. 77 (1971); Perez v.
Ledesma, 401 U.S. 82 (1971); Dyson v. Stein, 401 U.S. 200 (1971); Byrne v. Karalexis, 401 U.S. 216
(1971).
82.
Younger, 401 U.S. at 43-44 (Justice Black writing, "courts of equity should not act, and
particularly should not act to restrain a criminal prosecution, when the moving party has an adequate
remedy at law and will not suffer irreparable injury if denied equitable relief. ...This underlying reason
for restraining courts of equity from interfering with criminal prosecutions is reinforced by an even more
vital consideration, the notion of 'comity,' that is, a proper respect for state functions, a recognition of
the fact that the entire country is made up of a Union of separate state governments, and a continuance
of the belief that the National Government will fare best if the States and their institutions are left free to
perform their separate functions in their separate ways. This, perhaps for lack of a better and clearer
way to describe it, is referred to by many as 'Our Federalism."').
83.
See Martha Field, Abstention in Constitutional Cases: The Scope of the Pullman
Abstention Doctrine, 122 U. PA. L. REv. 1071, 1163-65 (1974) (comparing and pointing out that, unlike
the Pullman abstention in which the presumption is for federal jurisdiction, Younger presumes state
jurisdiction before it examines for special circumstances).
84.
380 U.S. 479 (1965). See Frank Maraist, Federal Injunctive Relief Against State Court
Proceedings: The Significanceof Dombrowski, 48 TEX. L. REV. 535, 606 (1970) (pointing out the flood
of cases into federal courts).
85. 401 U.S. at 43-44 ("This underlying reason for restraining courts of equity from
interfering with criminal prosecutions is reinforced by an even more vital consideration, the notion of
'comity,' that is, a proper respect for state functions, a recognition of the fact that the entire country is
made up of a Union of separate state governments, and a continuance of the belief that the National
Government will fare best if the States and their institutions are left free to perform their separate
functions in their separate ways."); See also, FALLON etal., supra note 78, at 322-26 (citing the debate
about the existence, or lack of, parity between state and federal courts).
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works well in the ICC system, which lacks an appellate or hierarchical
structure.86
The overlap of ICC and national systems is precisely mirrored in the
system acknowledged by Younger and the application of federal abstention
is a very useful example for the ICC. If Darfur were to begin investigating
or prosecuting in response to the Security Council referral, according to the
theory of exhaustion of state remedies, the ICC should defer to Sudan's
proceedings and only after the conclusion of those proceedings would the
Court be eligible to review Darfur for admissibility. Under the Younger
abstention doctrine, however, the Court is justified in making a
determination to defer not because it must first defer to the national
proceedings, but because it chooses to leave the ongoing proceedings in the
national courts. A crucial outcome with a Younger abstention, however, is
that the federal decision to not interfere with the state proceeding
irrevocably leaves federal issues to be adjudicated in the state
proceedings. Although the ICC is not bound by a strict doctrine, it should
maintain an awareness that an application of a Younger-type justification
for a deferral to State jurisdiction leaves the Court open to criticism if it
later finds the State proceeding deficient in some way and delves into issues
already settled in the State proceedings.88
VI. EXCEPTIONS
Each doctrine mentioned so far can be utilized by the Court to support
its decisions to defer to national proceedings. Their usefulness, however, is
not limited to their positive application since the Court will face less
challenges for deferring to States than when it attempts to confront a State
with the determination that it is unwilling or unable to such an extent that
the ICC can intervene. The ICC can rely on any number of justifications

86.
See HOLMES, supra note 11, at 673 ("[D]elegations were mindful that the ICC was not
envisaged as an appellate body to review decisions of domestic courts.").
87.
Field, supra note 83, at 1164; see also Fallon et al., supra note 78, at 1227 ("In Younger
cases . . . the federal court dismisses the suit, and the underlying federal claims must typically be
adjudicated in the context of a state criminal case, subject only to Supreme Court review. As the Court
later held in Allen v. McCurry, 449 U.S. 90 (1980), the state court adjudication will have full res judicata
effect in subsequent federal court proceedings.").
88.
This consideration is most relevant to a situation like Darfur in which the Security Council
referral balances the scale toward an ICC proceeding (some would say an investigation is mandatory).
See SCHABAS, supra note 5, at 12 (If an ICC investigation is already proceeding, the Prosecutor would
have to affirmatively justify under Article 53(2) why he wishes to halt the investigation. Otherwise, for
State Party referrals or exercises of the proprio motu power, if the Court has deferred to a State
proceeding under Article 18(2), then under 18(3) the Prosecutor may review the State proceedings after
six months or "at any time when there has been a significant change of circumstances based on the
State's unwillingness or inability genuinely to carry out the investigation.").
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for why a case is not admissible89 with the real difficulty being how to
justify why a case is admissible. These federal courts doctrines are
therefore most valuable to the ICCs complementarity scheme because they
all include exceptions that can be utilized in prescribing boundaries for the
ICCs vague standards for finding cases admissible. 90
Although the Rome Statute was intentionally written with flexible
language that would be acceptable to the greatest number of signatories, 91
the resulting mix of objective and subjective standards leaves the Court
The complementarity regime overall has an objective
vulnerable. 9
procedure which allows for challenges, notification, deference, and ne bis in
idem among other provisions. Yet the criteria at the heart of the
admissibility determinations in Article 17 are premised on subjective
elements such as "substantial collapse" 93 of the national judicial system or
"an intent to bring the person concerned to justice. 94 These subjective
elements imply discretionary implementation of the complementarity
regime, a situation mirrored in federal courts law.
Federal courts law has similarly encountered the realization that its
doctrines are not entirely rigid and that there is sometimes a need to
exercise discretion to make room for circumstances justifying exceptionsthe doctrines are within the jurisdictional reach of the federal courts, but the

89.
Rome Statute, supra note 8, at art. 53(1)(c). This gives the Prosecutor discretion to take
into account "the gravity of the crime and the interests of the victims, [whether] there are nonetheless
substantial reasons to believe that an investigation would not serve the interests of justice. As Prof
Shapiro has pointed out with regard to the federal system, the grant of jurisdiction does not impose an
obligation to exercise of jurisdiction at all times. See David Shapiro, Jurisdiction and Discretion, 60
N.Y.U. L. REv. 543 (1985).
Keep in mind that in an application of most of these exceptions, the ICC (embodied as the
90.
ICC Prosecutor) acts in a role analogous to that of criminal defendants or civil plaintiffs in state courts
seeking federal review. This role, in turn, is in many respects as a proxy for victims who are otherwise
unable to seek any vindication of their rights. See David Donat-Cattin, The Role of Victims in the ICC
Proceedings, in THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: COMMENTS ON THE DRAFT STATUTE 251
(Flavia Lattanzi, ed., 1998); CHRISTOPHER MUTTUKUMARU, Reparation to Victims, in THE
INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: THE MAKING OF THE ROME STATUTE ISSUES, NEGOTIATIONS,
RESULTS 262 (1999).

91.
See SADAT, supra note 63, at 119; HOLMES, National Courts versus the ICC, supra note
11, at 674, (for a discussion of the high degree of States' sensitivity to proposed terms such as
"ineffective," "diligently," and "good faith" that resulted in the term "genuinely" in Article 17); El
Zeidy, supra note 11, at 900.
92.
HOLMES, supra note 9, at 75-76 (pointing out the subjective elements in all the criteria for
unwillingness as well as for the inability).
93.

Rome Statute, supra note 8, at art. 17(3).

94.

Id. at art. 17(2)(b).
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jurisdictional grant does not abolish exceptions. 95 Federal courts address
the discretionary nature of their doctrines by creating concomitant doctrines
of exceptions.
A.

Exceptions to Exhaustion of State Remedies

Although exhaustion has been codified in 28 U.S.C. § 2254, its roots
as a judicially created doctrine reveal the types of exceptions anticipated.
The Supreme Court from early on has presumed the exhaustion of state
remedies but for "cases of exceptional urgency., 96 When contemplating the
types of situations that qualified as cases of exceptional urgency, the
Supreme Court in U.S. ex rel. Kennedy v. Tyler pointed to two cases
involving "interferences by the state authorities with the operations of
departments of the general government, and the other concerned the
delicate relations of that government with a foreign nation., 97 The Supreme
Court has accepted as part of the exhaustion doctrine that only rare cases of
peculiar urgency justify interference in state courts, 98 but these are
situations that can be analogized to ICC findings of admissibility.
According to Article 17(1) of the Rome Statute, exceptions to the
presumption of inadmissibility must meet the standard of unwilling or
unable to investigate or prosecute genuinely. 99 Although standards for
unwilling and unable are spelled out in 17(2)-(3), they do not clearly
specify what might qualify as "shielding," "an intent to bring the person
concerned to justice," and "total or substantial collapse."' ° But looking at
cases justifying exceptions to exhaustion provide may provide some useful
considerations. 10 1 For example, In re Neagle, 10 2 In re Loney,' °3 and Hunter
95.
Shapiro, supra note 89, at 545, 574 ("Those who espouse the obligation theory of federal
jurisdiction frequently overlook or understate the range of situations in which the theory simply does not
accord with the facts.... [A]s experience and tradition teach, the question whether a court must exercise
jurisdiction and resolve a controversy on its merits is difficult, if not impossible to answer in gross....
Moreover, questions ofjurisdiction are of special concern to the courts because they intimately affect the
courts' relations with each other as well as with the other branches of government. Therefore, the
continued existence of measured authority to decline jurisdiction does not endanger, but rather protects,
the principle of separation of powers.").
96.

United States ex rel. Kennedy, 269 U.S. at 18.

97.

Id. at 19.

98.

Exparte Hawk, 321 U.S. 114,117-18(1944).

99.

Rome Statute, supra note 8, at art. 17(1).

100.

Id. at art 17(2)-(3).

101. See Larry Yackle, The Exhaustion Doctrine in Federal Habeas Corpus: An Argument for a
Return to First Principles, 44 OHIO ST. L.J. 393 (1983) (providing a look at the historic development of
the exhaustion doctrine).
102. See 135 U.S. 1 (1890) (concerning a deputy marshal discharged on habeas from state
custody for murdering an assailant in the performance of his duty to protect a justice of the court).
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v. Wood 1' 4 are cases in which exceptions to the exhaustion doctrine were
granted because the state proceedings were seen as impairing some aspect
of federal governance. Similarly, Wildenhus' Case'0 5 treats interference
with federal government treaty rights. These cases are probably most
analogous to any charges of shielding which the ICC may want to bring
against States. Although the fact pattern in the U.S. cases may be
completely opposite any situations faced by the ICC (e.g. In re Neagle
concerns a state wishing to prosecute while the federal government is
looking to pardon), the underlying theory for these situations is the
dominant or overriding federal interest. The ICC as charged with its
mandate to "put an end to impunity . . . and thus to contribute to the
prevention of such crimes ' 0 6 can claim an exception if the State's behavior
goes so far as to interfere with aspects of the Court's ability to attain those
goals.
Another class of exceptions to exhaustion doctrine consists of cases
"where the state remedy is seriously inadequate."' 0 7 This exception is
analogous to some situations in which the ICC is not able to point easily to
shielding or an intent to avoid justice. In Moore v. Dempsey, the Court did
not require exhaustion of state remedies if "the whole proceeding is a
mask-that counsel, jury and judge were swept to the fatal end by an
irresistible wave of public passion, and that the State Courts failed to
correct the wrongs, neither perfection in the machinery nor the possibility
that the trial court and counsel saw no other way of avoiding an immediate
outbreak of the mob can prevent this Court from securing to the petitioners
their constitutional rights."'0 8 Similarly, Mooney v. Holohan, although it
ultimately denied federal habeas on the grounds that a "corrective judicial
process" was available at the state level, found that deprivation of due
process via contrivances such as perjury or intimidation was unacceptable
and ultimately required correction. 0 9
103. See 134 U.S. 372 (1890) (concerning petitioner discharged on grounds that state
prosecution would impede and embarrass the administration ofjustice in a national tribunal).
104.

See 209 U.S. 205 (1908).

105. 120 U.S. 1 (1887) (concerning a Belgian sailor who was discharged from state custody
because the arrest was contrary to an international treaty).
106.

Rome Statute, supra note 8, at Preamble para. 5.

107. Wade v. Mayo, 334 U.S. 672, 692 (1948) (Reed, J. dissenting). See Exparte Hawk, 321
U.S. at 118 ("But where resort to state court remedies has failed to afford a full and fair adjudication of
the federal contentions raised ... a federal court should entertain his petition for habeas corpus, else he
would be remediless.").
108.

261 U.S. 86, 91 (1923).

109. 294 U.S. 103, 112 (1935) ("We deem it sufficient for the present purpose to say that we
are unable to approve this narrow view of the requirement of due process. That requirement, in
safeguarding the liberty of the citizen against deprivation through the action of the state, embodies the

ILSA Journalof Int'l & ComparativeLaw

[Vol. 13:3

The ICC may find itself similarly situated in that national proceedings
may put on the appearance of following due process or standard procedures,
yet amount to a sham in reality. The cases of Moore, Mooney and Exparte
Hawk give some of the reasoning that can be used in justifying
admissibility for such a case. Moore provides an outline of a state
proceeding that may be affected by public perceptions or pressures. As
applied to the ICC in Darfur, imagine that the Sudanese government
conducts its own proceedings and proceeds to acquit several alleged
perpetrators. If the ICC were to find that the judges or jury (if applicable)
were daily critiqued in the newspapers or that there were frequent
demonstrations in the streets calling for acquittal of the defendants, the
Court might not be able to find that the national procedures were on their
face unwilling or unable or that there was an intentional shielding or
obstruction of justice. Yet the reality may be that the national proceedings
are unable to protect the validity of the outcome in light of external
pressures such that the proceedings are clearly unjust. The ICC might thus
be able to apply the Moore reasoning under Article 17(3) by attributing
such external interference to a "substantial collapse or unavailability" of the
national judiciary.
Mooney, on the other hand, points to a federal understanding of what
qualifies as due process as the standard by which the state courts must obey.
In the ICC context, due process and other disembodied legal principles that
are not uniformly accepted are extremely difficult to account for in any
admissibility review. Because each State has its own national legal system
which the ICC must respect and balance against the international
community's standards of justice, the ICC will always have a difficult time
pinning any admissibility exceptions on national procedural deficiencies.' 10
Concerns with this unsettled aspect of the ICCs jurisdictional reach has
already driven some countries to not ratify the treaty."' Wielding a
fundamental conceptions of justice which lie at the base of our civil and political institutions.... It is a
requirement that cannot be deemed to be satisfied by mere notice and hearing if a state has contrived a
conviction through the pretense of a trial which in truth is but used as a means of depriving a defendant
of liberty through a deliberate deception of court and jury by the presentation of testimony known to be
perjured. Such a contrivance by a state to procure the conviction and imprisonment of a defendant is as
inconsistent with the rudimentary demands of justice as is the obtaining of a like result by
intimidation.").
110. This is part of a larger and very complicated discussion which includes the placement of
amnesties within the purview of ICC jurisdiction. See Michael Scharf, The Amnesty Exception to the
Jurisdiction of the InternationalCriminal Court, 32 CORNELL INT'L L.J. 507 (1999). The abuse of
alternative measures such as amnesty laws and proceedings in Chile and Cambodia on the one hand,
contrasted with the success of proceedings such as the Truth and Reconciliation Commission in South
Africa on the other, only serves to highlight the difficulty in categorically deferring or being wary of
national proceedings.
111. Iontcheva Turner, supra note 58, at 8, n. 36.
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justification like Mooney provides, however, may drive other countries
closer to informal compliance. 12 But mostly Mooney will be helpful for
situations that are in the middle between total compliance and complete
rejection of any international standards to which the ICC subscribes (e.g.
torture)-where the State has exercised its jurisdiction but on "narrower
grounds than contemplated by the Statute ... allowing de facto impunity
for acts punishable by the Court."' 1 3 For example, the law in Sudan is a
mixture of customary law, Islamic shari'a law and democratic law in an
infant state. 14 Due process may be largely absent without minimal
protections such as a defendant's right to counsel." 5 If the Sudanese
government were to prosecute and acquit an alleged genocide perpetrator
through its normal process utilizing Sudanese judges and courts, the ICC on
review would likely find problems in the judicial process leading to an
unjust result despite the procedural perfection. The ICC may have a
difficult task pronouncing the subtleties of the Sudanese system to be
outright corruption as opposed to part of its customary law heritage. So
how does the Court tactfully avoid passing judgment on the intact judiciary
of a country that does not confess to a total or even substantially collapsed
judicial system? The Court cannot make admissibility decisions on the
basis of outcomes in a way that effectively pushes States to litigate toward a
certain end, and yet it cannot state that the intact judicial system of one
nation does not administer justice in a way that is equal to the way another
nation does. Following the Mooney approach effectively upholds the
presumption of deference to national proceedings while making it known
that the national proceedings, though not inferior or lacking, may have
made an error in the particular instance requiring a "corrective judicial
process to remedy the alleged wrong."' " 6 The advantage of the Mooney
format is thus when a State brings a case within its normal parameters,
which may be narrower grounds than the Court ultimately requires such that
a patently unjust result occurs, the Court experiences no need to pronounce
the national government as unable according to Article 17(3), but can say
the State is unwilling if it does not provide the "corrective judicial process."

112.

See BROOMHALL, supra note 9, at 89-90.

113.

Id.at91.

114. See AHARON LAYISH AND GABRIEL WARBURG, THE REINSTATEMENT OF ISLAMIC LAW IN
SUDAN UNDER NUMAYRI (Ruud Peters & Bernard Weiss 2002); ADIB HALASA, JOHN COOKE, AND
USTINIA DOLGOPOL, THE RETURN TO DEMOCRACY IN SUDAN: REPORT OF A MISSION ON BEHALF OF
THE INTERNATIONAL COMMISSION OF JURISTS (1986); JOHN WUOL MAKEC, THE CUSTOMARY LAW OF
THE DINKA PEOPLE OF SUDAN (ed., 1988).

115. Lawyers Committee for Human Rights, SUDAN: ATTACKS ON THE JUDICIARY (Lawyers
Committee for Human Rights 1991).
116.

Mooney v. Holohan, 294 U.S. at 113.
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The exceptions to habeas exhaustion doctrine have been codified in 28
U.S.C. § 2254(b) as well. In relevant part, § 2254 reads:
An application for a writ of habeas corpus on behalf of a person
in custody pursuant to the judgment of a State court shall not be
granted unless it appears that (A) the applicant has exhausted the
remedies available in the courts of the State; or (B)(i) there is an
absence of available State corrective process; or (ii)
circumstances exist that render
7 such process ineffective to protect
the rights of the applicant."
The Supreme Court has read this to mean that an exception to
exhaustion will be made "only if there is no opportunity to obtain redress in
state court or if the corrective process is so clearly deficient as to render
futile any effort to obtain relief."'"18 An example of this was Wilwording v.
Swenson, a case in which the Supreme Court allowed an exception to the
exhaustion doctrine because the state court had never granted a hearing on
the issues being litigated in the instant case in other similar cases-the
existence of corrective proceedings was therefore meaningless.' 19
As applied to the ICC, exception (B)(i) could be made analogous to an
unable claim under Article 17(2) while exception (B)(ii) would be
analogous to unwilling according to Article 17(3), although Wilwording and
Duckworth lead to the belief that the two categories can actually be
collapsed into one if the national proceedings, though available, are so
egregious that they become equivalent to an absence of further corrective
proceedings. Applying the exceptions under § 2254 in this way thus takes
the ICC one step further towards an admissibility finding by declaring
whatever national remedies exist will be insufficient to fulfill the Rome
Statute's definition. In defining those standards, the ICC could look to the
reasoning given in Wilwording-the complete absence in the state's history
of ever proceeding in the way the Supreme Court considered corrective.
Similarly, if the national court of Sudan claimed that it had an appeal
process but had never in its history actually completed an appeal, that
would provide the ICC with enough reason to find admissibility grounds in
the same way the Supreme Court did in Wilwording. Part of this analysis is
thus comparison to the State's previous practices
in order to determine if
20
1
behavior.
such
of
pattern
a
exhibits
the State

117.

State Custody; Remedies in Federal Courts, 28 U.S.C.A. § 2254 (1996).

118.

Duckworth v. Serrano, 454 U.S. 1, 3 (1981). See CHEMERINSKY, supra note 44, at 887.

119.

404U.S.249(1971).

120. The advantage of seeking out a pattern in another application is that if the Court is able to
determine that the State normally proceeds in a particular pattern, but in the instant case veers from its
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B.

Exceptions to FinalJudgment Rule

As codified in 28 U.S.C. § 1257, the final judgment rule provides,
"[f]inal judgments or decrees rendered by the highest court of a State in
which a decision could be had, may be reviewed by the Supreme Court by
writ of certiorari. . . ." Controversy over what constitutes a final
judgment' 2 1 or what it means to be the highest court in which a decision can
be made 122 has rendered the final judgment rule subject to many exceptions.
The most coherent treatment of the nature of exceptions to the finality rule
came in Cox BroadcastingCorp. v. Cohn.123 Coming after a string of cases
in which exceptions for non-final cases were made, 124 Cox attempted
25 to sort
the types of cases justifying exceptions into four broad categories.
The four categories are generally further divided into two groups: the
first two types of exceptions pertain to cases in which the federal issue
survives further proceedings, and the second two classes of exceptions
relate to cases in which the federal issue may be mooted but review is
nonetheless justified. 26 The first two are perceived as reasonable and
practical exceptions in light of the finality rule, while the second two are
seen as an expansive interpretation of the Supreme Court's power to
override the final judgment rule. 127 In the ICC context, however, the
exceptions are not divided in the same way because realistically, there is no
clear ICC law that can be distinguished from national laws such that
survival of an ICC issue is ever a real basis for intervening in a State
process. The ICC is evaluating for issues of unwillingness or inability
according to Article 17(2)-(3), so the relevant comparison is about how the
normal course, the Court has a stronger case against the State for unwillingness on the basis of shielding
or an intent to avoid justice. See Holmes, supranote 11, at 675.
121. See Catlin v. U.S., 324 U.S. 229, 233 (1945) (stating that "final" means when the judgment
or decree "ends the litigation on the merits and leaves nothing for the court to do but execute the
judgment.").
122. See, e.g., Thompson v. City of Louisville, 362 U.S. 199 (1960) (finding the Police Court to
be the highest court by virtue of a procedural limitation); Betts v. Brady, 316 U.S. 455 (1942).
123. See 420 U.S. 469. The verdict may be out on whether the exceptions have become so
scattered or unclear as to have rendered the Cox categories archaic or to have overtaken the actual
finality rule itself. See FinalityRule, supra note 65, at 1004-05 ("the cumulative effect of these ad hoc
exceptions to the rule of finality is a rather confusing common law of appellate jurisdiction."); REDISH,
supra note 79, at 247. For purposes here, the Cox categories are still useful in illustrating the types of
exceptions.
124. See Radio Station WOW, Inc. v. Johnson, 326 U.S. 120 (1945); Local No. 438 Constr. and
Gen. Laborers' Union v. Curry, 371 U.S. 542 (1963); Mercantile Nat'l Bank v. Langdeau, 371 U.S. 555
(1963).
125.

Cox Broad Corp., 420 U.S. 469.

126.

Id.

127.

FinalityRule, supra note 65, at 1015.
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finality exceptions can help define the State's unwillingness or inability.
For the most part, though, these exceptions may be more useful for
borderline cases that are more diplomatically handled under Article 17(3)'s
inability standard where there is no indication of a State's blatant
unwillingness through shielding or impartial proceedings, situations which
would surely generate other more obvious evidence allowing admissibility.
In the first category are "those cases in which there are further
proceedings-even entire trials-yet to occur in the state courts but where
for one reason or another the federal issue is conclusive or the outcome of
further proceedings preordained. In these circumstances, because the case
is for all practical purposes concluded, the judgment of the state court on
the federal issue is deemed final.
,,28 This class of cases might be
considered relatives of the second class of exceptions under § 2254(b) in
which the existence of a corrective process is irrelevant because the process
is, "as a practical matter,"' 29 concluded. This typically involves a case in
which there is no further defense based on state law and the state has
already ruled against any defense based on a federal issue. In the federal
context, these types of cases are most important when there is a
constitutional right which risks being diminished by further delay. In the
ICC context, however, since there are no analogous supranational rights to
vindicate, this type of exception is probably most comparable to cases of
procedural rulings resulting in procedural limitations.13 For example, if the
courts in Sudan had a process in which a lower judge ruled that crucial
testimony of certain witnesses, without which acquittal would be
guaranteed, could not be taken and this kind of ruling would be carried
through all further national proceedings, the Court might look at that as a
case in which, for all practical purposes, the national proceedings were
final. The implication toward the State would be that, of several options
available, it chose the worst one that now prevents further proceedings from
being meaningful. Such a ruling would not necessarily imply an intent on
the part of the government to shield or prevent justice, although it might be
very likely, so this scenario might be perceived as placing the ICC in the
uncomfortable position of passing judgment on the validity of a national
proceeding. But by limiting the finality exception to just one issue (e.g. the
ruling in the particular case regarding admission of testimony) and framing
it as a choice the State made although it had other options, the ICC might be
able to avoid the accusation that it is passing judgment on an entire national
128. Cox Broad Corp., 420 U.S. at 479. Cox cites Mills v. Alabama, 384 U.S. 214 (1966) and
Org. for a Better Austin v. Keefe, 402 U.S. 415 (1971) (as illustrative of this category). See also
Duquesne Light Co. v. Barasch, 488 U.S. 299 (1989).
129.

FinalityRule, supra note 65, at 1015.
130. The limitation would be some sort of restraint on the government's ability to prosecute
further, not the defendant's available defenses.
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system while still being able to contend that, on that one issue, because of
"unavailability of its national judicial system, the State is unable to
obtain ...the necessary evidence and testimony."' 3' The ICC can thus
make the argument, if not under unwillingness standards, then under the
unavailability standard of Article 17(3).
The second category of Cox exceptions involve cases "in which the
federal issue, finally decided by the highest court in the State, will survive
and require decision regardless of the outcome of future state-court
proceedings."'' 32 As examples of this category, the Cox court pointed to
Brady v. Maryland133 and Radio State WOW, Inc. v. Johnson,1 4 and the
recent case of NAACP v. ClaiborneHardware Co. 135 also fits this category.
Applied to the ICC, this category is very difficult to analogize because of
the inability of the ICC to recognize Rome Statute crimes as more
legitimate than "ordinary crimes" in national laws-although the ICC has
specified certain conduct as genocide or crimes against humanity, the same
conduct can be tried by a national judiciary as an ordinary crime that may
not carry the same sentencing or consequences as a Rome Statute crime.
This category of exceptions basically requires a decision by the ICC that no
matter what the State does, it will leave an issue unresolved which will
require the ICCs intervention. Even more strongly than the first category,
this type of exception requires the Court to make a judgment about the
A
capability of the national courts to fully handle a prosecution.
hypothetical case would consist of the highest Sudanese court remanding a
murder case to a lower court for further proceedings only on a perjury issue.
If the ICC felt that the further State proceedings would not affect the
acquittal on the murder charges, it would still have trouble justifying
intervention on those grounds. The ICC would have trouble proving
admissibility on a State's final judgment, much less justifying interference
as an exception to the final judgment rule-intervening because the Court
feels the acquittal was the wrong decision and would be very difficult to
defend. Although the first category of Cox exceptions does tend to
131.

Rome Statute, supra note 8, at art. 17(3).

132.

420 U.S. at 480.

133. Brady v. Maryland, 373 U.S. 83 (1963) (Supreme Court granting review when case was
remanded solely for issue of the defendant's punishment despite the defendant's challenge of the
prosecutor's actions as unconstitutional because regardless of the outcome of the punishment issue, the
defendant would still be entitled to an appeal based on the constitutional issue. The constitutional issue
was independent of the events at the punishment proceedings.).
134. Radio Station WOW, Inc., 326 U.S. 120 (finding that the federal issue would survive the
state proceedings which remanded only for determination of damages).
135. NAACP v. Claiborne Hardware Co., 458 U.S. 886 (1982) (Supreme Court granting review
for case in which Mississippi Court remanded case to trial court on the issue of damages because the
federal law issues would not be resolved in further state court proceedings).
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characterize the State's further proceedings as mere formality, it leaves
open the possibility that the national system is still valid but merely unable
to reach the needed result in this particular instance. This second category,
however, requires a more blatant characterization of the State's system as
wrong-or inadequate to prosecute Rome Statute types of crimes altogether,
a depiction the ICC would be wise not to adopt.
• Cox's third category includes "those situations where the federal claim
has been finally decided, with further proceedings on the merits in the state
courts to come, but in which later review of the federal issue cannot be had,
whatever the ultimate outcome of the case."' 36 Citing California v.
Stewart137 and North Dakota State Board of Pharmacy v. Snyder's Drug
Stores, Inc.,' 3 Cox allows for federal interference before a final state
judgment when the federal issue will be permanently lost if the, case
proceeds in state courts. In the context of the ICC in Sudan, this might
translate into a case in which Sudan is attempting to prosecute a defendant
for genocide based on Rome Statute guidelines, but in the course of its
proceedings, makes a ruling that certain evidence of mass sterilization
cannot be collected. If the case for genocide proceeded in the national
system on some other grounds, the ICC may never have a chance to
prosecute the alleged conduct of mass sterilization and the perpetrators may
never be tried for that particular conduct at all. This third category of
exceptions can thus be characterized as allowing the ICC to intervene when
State procedural barriers prevent proceedings on issues relevant to the ICCs
realm of interest, and while ICC intervention will undoubtedly stir debate, it
is likely less than if it claimed a right to intervene over an area of
substantive State law.' 39 The ICC in this exception creates a bubble for
itself if it uses this type of exception to preserve issues relevant to the
Court, and if it does so by pointing to a deficiency in the state's procedural
process. This would qualify under Article 17(3) as an inability on the part

136.

CoxBroad Corp., 420 U.S. at481.

137.

Miranda v. Arizona, 384 U.S. 436 (1966) (the Supreme Court citing a state court judgment

as final because "acquittal of the defendant at trial would preclude, under state law, an appeal by the

state.").
138.

North Dakota State Bd. of Pharmacy v. Snyder's Drug Stores, Inc., 414 U.S. 156 (1973)

(the Supreme Court finding that the issue of whether a North Dakota law was constitutional needed to be

decided before the case proceeded in state courts or else the constitutional issue would never be
addressed).
139.

Finality Rule, supra note 65, at 1021-22 (although "the Court will generally give effect to

reasonable rules of state procedure...

[b]ut since the independent and adequate state grounds doctrine

as applied to state procedural law rests primarily upon considerations of comity--as opposed to a
congressional statute, which underlies the doctrine as applied to state substantive law--the Court need
not observe state procedural law as scrupulously as it must state substantive grounds.").
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of the State, while not imputing to the State an intentional shielding or
intent to avoid justice.
The last Cox category of exceptions is by far the most confusing. In. its
distilled form, "interlocutory review is permitted (1) when 'reversal of the
state court on the federal issue would be preclusive of any further litigation
on the relevant cause of action,' and (2) when failure to consider the state
court decision immediately 'might seriously erode federal policy.""' 140 The
Cox opinion cites Curry, Langdeau, and Miami HeraldPublishing Co. v.
Tornillo141 as the cases most reflective of this category of exception. This
class is very similar to the third category except that in that category, the
Supreme Court intervenes because it is the only certain time at which it
might be. able to review the issue. The fourth category, however, includes
exceptions for when review might be had later as well. 42 This
characteristic tends to shift category four exceptions toward an "individual
issue model" in which the Supreme Court chooses to review independent
issues that it deems important to federal interests. 143 Although the ICC may
find this type of exception useful, it needs to be careful that reviewing a
State proceeding mostly because it serves an important ICC interest may
come too close to creating an unwelcome hierarchy. While the other three
categories of exceptions to finality doctrine rely on circumstances in which
the ICC may step in because the State is proving unwilling or unable, this
category seems to indicate situations in which the Court is even admitting
that the State may still be willing or able. This exception within the federalstate system is already tenuous, 44 but applied to the ICC-State system in
which the supranational-national law distinction is not very clear, this
exception is probably unfeasible.
C.

Exceptions to Abstention Doctrine

Abstention is an exercise of judicial restraint when all "jurisdictional
and justiciabilty requirements are met. ' 14 ' Although there are different
theories as to how or why the federal courts should issue injunctions, 4 6 the
allowance for judicial restraint in light of state proceedings has been
140.

Id. at 1023-24.

141.

Miami Herald Pub. Co. v. Tornillo, 418 U.S. 241 (1974).

142.

See CHEMERINSKY, supra note 44, at 676.

143. FinalityRule, supra note 65, at 1006-07, 1025-26.
144.

REDISH, supra note 79, at 254-55.

145.

CHEMERINSKY, supra note 44, at 761.

146. For example, the Anti-Injunction Act was a statutory prohibition on federal court
injunctions in state proceedings, with which some critics the Younger abstention as needlessly
interfering.

See Martin Redish, Abstention, Separation of Powers, and the Limits of the Judicial

Function,94 YALE L. J. 71 (1984).
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strongly imbued in the federal judicial system. 147 Exceptions to this
presumption of deference must therefore battle an overarching systemic
goal of promoting the interests of comity and federalism. Naturally, the
few circumstances that can justify a breach of the deference presumption
are extreme situations. Transferred into the ICC context, these are
situations more relevant to a finding of unwillingness under Article 17(2),
as opposed to inability under Article 17(3). Additionally, because the ICC
does not have the ability to actually enjoin State proceedings, the equivalent
of an injunction or declaratory relief would be determination that a case
fulfills the Rome Statute's admissibility requirements. Lastly, the situations
that qualify as exceptions under an abstention theory, unlike the exceptions
to the final judgment rule, are not borderline instances of State mishandling
which may involve merely inability without negative intent-rather; these
are examples of clear State misconduct embodying a high level of
intentional misconduct.
The Supreme Court in Younger imagined that abstention would apply
in all cases except for "exceptional circumstances" in which case the federal
courts could exercise their jurisdiction. 148 This reasoning closely tracks the
explanation given in exhaustion doctrine, which cites "circumstances of
peculiar urgency" as the only exceptions to the presumption of deference to
states. 149 The emphasis on how extreme these situations need to be mirrors
the presumption which the Rome Statute places on the Court-that a case is
considered inadmissible unless the Court can prove one of the situations
justifying an exception.
Bad faith state prosecutions constitute the first type of exception
recognized by the court in Younger. 50 The embodiment of this exception
was given by the example of Dombrowski v. Pfister, a case in which the
state prosecutors utilized the courts for the purpose of harassing and
intimidating civil rights activists as "part of a plan to employ arrests,
seizures, and threats of prosecution under color of the statutes to harass
appellants and discourage them and their supporters from asserting and
attempting to vindicate the constitutional rights of Negro citizens of
Louisiana. 1 51 In distinguishing Younger from Dombrowski, the Supreme
Court noted that Dombrowski did "sufficiently establish the kind of
irreparable injury, above and beyond that associated with the defense of a
single prosecution brought in good faith that had always been considered
the very restricted circumstances under which an injunction could be
147.

Shapiro, supra note 89, at pp. 545-52.

148.

Emporium Capwell Co. v. Western Addition Cmty., 420 U.S. at 53-54.

149.

United States ex rel. Kennedy, 269 U.S. at 17.

150.

Younger, 401 U.S. at 48-49.

151.

Dombrowski v. Pfister, 380 U.S. 479,482 (1965).
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justified."' 5 2 The Supreme Court further elaborated, however, that "even53
irreparable injury is insufficient unless it is 'both great and immediate."
Although Younger itself did not qualify for an exception as a bad faith
prosecution and no case since then has qualified for such an exception,
theoretically a case of bad faith prosecution resulting in great and
immediate irreparable injury would qualify.
In a scenario involving the ICC, a bad faith prosecution on the part of
the State would not be a case of harassment, but rather of excessive
leniency for the defendant(s). The Court would not be aligned with the
interests of parties who are being harassed, but rather with hypothetical
petitioners (e.g. victims) asking for an injunction of the national
proceedings based on claims of irreparable injury. Such a showing would
fulfill the Article 17(2) definition of unwillingness because it would be a
prosecution brought to shield a defendant, or unjustifiably delay or conduct
an impartial hearing with an intent to avoid bringing the defendant to
justice.154 The usefulness of the Dombrowski example is that it specifies
what level of injury from the bad faith prosecution is needed to justify
intervention since the Rome Statute itself is vague as to any methods of
measurement (e.g. what qualifies as shielding). In an ICC application of the
rationale, the burden placed on the appellants in Dombrowski to prove their
allegations of irreparable injury transfers to the ICC such that it must prove
great and immediate irreparable injury. Of course, the injury in an ICC case
is not to the defendants who are benefiting from the leniency of the national
courts. The Court will have to act as a proxy for a combination of victims'
interests and the interest of the international community in order to show
some type of injury resulting from the State's bad faith prosecution.' 55
Particularly in the case of Darfur, the Security Council referral expressed
the very specific wishes of the entire international community embodied in
the UN," such that claiming an injury to the expressed interests of at least

152.

Younger, 401 U.S. at 48.

153.

Id. at 46.

154. Rome Statute, supra note 8, at art. 20(3). This article on ne bis in idem also touches on
these standards of shielding and independent or impartial proceedings. The abstention doctrine,
however, is more relevant to an Article 17 analogy because abstention occurs before the state court has
completed its proceedings, while ne bis in idem is concerned with evaluation after conviction or
acquittal, a doctrine more similar to exhaustion or final judgment.
155. There are various theories which designate the Court as the nexus of international interest
in preventing the core crimes. See SADAT, supra note 63, at 47-75; BROOMHALL, supra note 9, at 4243; TRIFFTERER, supra note 9, at 23-32.
156. See CONDORELLI

AND

VILLALPLANDO,

Can the Security Council Extend the ICC's

Jurisdiction?, in THE ROME STATUE AND THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: A COMMENTARY

627-40 (Antonio Cassese et. al. eds., 2002).
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the international community, if not the victims of the alleged crimes, should
not be difficult to fathom.
. How to show an injury, however, is not readily apparent when there is
a lack of a real petitioner. The Court's representation of hypothetical
interests would still need to rely on proof of an irreparable injury to
someone. For example, if the Sudanese prosecution were conducted in bad
faith, the ICC could allege a "great and immediate" irreparable injury to 1)
the claims of victims who may lose their chance to press charges against the
perpetrators, 2) victims who are continuing to suffer at the hands of
janjaweed militia due to a lack of good faith prosecution, and/or 3) the
international community's ability to prevent Rome Statute crimes from
occurring or to secure good faith trials through its referral process. The
scope of the harm would need to be proven the way the appellants in
Dombrowski
Had offered to prove that their offices had been raided and all
their files and records seized pursuant to search and arrest
warrants that were later summarily vacated by a state judge for
lack of probable cause. They also offered to prove that despite
the state court order quashing the warrants and suppressing the
evidence seized, the prosecutor was continuing to threaten to
initiate new prosecutions of appellants under the same statutes,
was holding public hearings at which photostatic copies of the
illegally seized documents were being used, and was threatening
to use other copies of the illegally seized documents to obtain
grand jury indictments against the appellants on charges of
violating the same statutes.
These types of allegations transferred to an ICC context might
translate into repeated summary judgments dismissing consecutive claims
against the defendant, continuing use of perjured testimony, ongoing threats
of prosecution aimed at witnesses or victims, and other acts indicating
perpetual violation of the victims' and international community's interest in
a good faith prosecution. Framing the unwillingness standards in the
Dombrowski manner, as an exception to normal abstention doctrine, enables
the Court to utilize vocabulary such as irreparable injury, and add
dimensions such as "great and immediate," to fill in the blanks left by
Article 17(2).
Another fruitful manner of applying the Younger bad faith exception is
by examining which cases the Supreme Court designated as falling short of
the Dombrowski level of bad faith. Since the federal courts have not
granted a single bad faith exception post-Younger, the body of non157.

Younger, 401 U.S. at 48.
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qualifying cases proves more relevant to defining which cases may
qualify.1' For example, in Hicks v. Miranda, the Supreme Court refused to
find bad faith or harassment through repeated seizures of the movie "Deep
Throat" because the actions were conducted according to authorizing
judicial orders. 159 This hints at the idea that proof of the bad faith has to run
from top to bottom, showing an intention to harass at every level. This is
similar to Juidice v. Vail, another case in which the Supreme Court found
that the lack of bad faith on the part of the judges issuing the orders
160
nullified the allegations of bad faith that would allow for an exception.
The ICC might thereby want to focus, in addition to the overall nature of
the prosecution, on alleging and proving bad faith on the part of the judges'
orders "motivated by desire to
or judiciary bodies' intent to enforce judicial
61
harass or ... conducted in bad faith.'
Younger's second category of exception to abstention doctrine is for
statutes that "might be flagrantly and patently violative of express
constitutional prohibitions in every clause, sentence and paragraph, and in
whatever manner and against whomever an effort might be made to apply
it."91 62

This class of exceptions may be almost extinct in federal courts

today after Trainor v. Hernandez, in which the Supreme Court reversed a
lower court finding that a state statute was violative of the due process
clause without clarifying whether an unconstitutional statute would still
justify an exception to abstention. 163 The ICC, however, need only explore
whether the original reasoning behind this exception is applicable to the
Court's burden of proving unwillingness. A comparable case in the Darfur
scenario would be if Sudan passed a statute which declared all defendants
charged with crimes prior to March 3, 2005 (the date on which the Security
Council referred Darfur to the ICC 164) either immune or pardoned.
Discussions about the nature of amnesties or pardons in relation to
admissibility generally tend to recognize the admissibility of cases in which
amnesty was doled out either during a proceeding or as the conclusion of a
158.

Within the federal courts, the criterion needed to grant this exception have proven to be

See FALLON et al., supra note 78, at 1227. The bad faith exception might be
characterized as encompassing only those cases with "repeated prosecutions initiated by state officials
extremely narrow.

solely for the purpose of harassment without the opportunity to raise the claims in state court because of
the unavailability or bias of the state judiciary." See also CHEMERINSKY, supra note 44, at 832.
159.

422 U.S. 332 (1975).

Unlike Dombrowski, in which the continuing threats included the

use of illegally seized documents, Hicks does not provide a showing of illegality.
160.

430 U.S. 327 (1977).

161.

Id. at 326.

162.

Younger, 401 U.S. at 53-54 (citing Watson v. Buck, 313 U.S. 387, 485-86 (1941)).

163.

431 U.S. 434 (1977).

164.

Press Release, Security Council, Security Council Referes Situation in Darfur, Sudan, to

Prosecutor of International Criminal Court, U.N. Doc. SC/8351 (Mar. 3, 2005).
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proceeding, but recognize the limitation of the Rome Statute in reaching
instances of amnesties or pardons post-conviction. 65 Based on Article 17,
the assumption is that amnesties granted during the course of a proceeding
automatically qualifies the trial as a "sham trial.' 66 The Younger exception
rationale can bolster this presumption by pinpointing any specific
legislation authorizing blanket amnesties or immunities and providing
supplemental support for its dismissal. 67 For cases of post-conviction
measures, the Younger exception could become useful if it was able to
indicate a piece of legislation rendering a broad swath of immunity or
pardons such that compared to prior patterns of legislative enactment
pursuant to a judgment, the new statute indicates blatant disregard for the
standards exacted in the Rome Statute. As such, this Younger exception
provides another basis on which to compare national proceedings against
their own histories, even if, in the end, the rarity of amnesties or pardons
through statutory means will render this exception minimally useful.
The third Younger exception includes a few sub-topics encompassed in
the broader category of situations in which the state lacks an adequate
forum to adjudicate the issue. The reason can be bias or a finding that the
state courts fail to offer an adequate remedy. 68 Younger does not seem to
explicitly lay out the boundaries of this third exception such that the
confirmation of the exception's existence consists of the subsequent cases
which presume the exception, yet the inadequate state forum exception is
the most substantial of the exceptions stemming from Younger. 69 Gibson

165.

Amnesties granted during a trial can contribute to a finding of admissibility based on

unwillingness, while amnesties and pardons granted in place of a trial do not bar the ICC under the ne
bis in idem principle since they do not qualify as judgments. See VAN DEN WYNGAERT AND ONGENA,
supranote 63, at 726-27; BROOMHALL, supra note 9, at 100-102; SADAT, supranote 63, at 53-69.

166. VAN DEN WYNGAERT AND ONGENA, supra note 63, at 726. See also BROOMHALL, supra
note 9, at 94-96 ("Amnesties typically remain a tribute paid, in negotiations, to the fact of present
power, and their acceptability under any circumstances remains controversial.").
167.

Exceptions such as the creation of the Truth and Reconciliation Commission in South

Africa highlight the difficulty of the presumption that all amnesties lead to sham trials inconsistent with
the goals of the Rome Statute. See BROOMHALL, supra note 9, at 101; SADAT, supra note 63, at 59-69.
168.

Younger, 401 U.S. at 45 (citing Fenner v. Boykin, 271 U.S. 240, 243-44 (1926) ("[C]ases

have established the doctrine that, when absolutely necessary for protection of constitutional rights,
courts of the United States have power to enjoin state officers from instituting criminal actions. But this
may not be done, except under extraordinary circumstances, where the danger of irreparable loss is both
great and immediate. Ordinarily, there should be no interference with such officer.... The accused
should first set up and rely upon his defense in the state courts, even though this involves a challenge of
the validity of some statute, unless it plainly appears that this course would not afford adequate

protection.").
169.

Brian Stagner, Avoiding Abstention: The Younger Exceptions, 29 TEX. TECH L. REv. 137,

163--64 (1998).
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v. Berryhill was one of the earliest cases to utilize this third exception., 70 In
Gibson, the plaintiffs complained that the Alabama Board of Optometry
suffered from an incurable bias that prevented it from providing them with
a "fair and impartial hearing in conformity with due process of law."'' The
Supreme Court agreed that the state proceedings were biased based on the
fact that "those with substantial pecuniary interest in legal proceedings
should not adjudicate these disputes," and possibly also because the Board
may have a prejudicial notion against the plaintiffs already. 72 The federal
branch's willingness to intervene, however, is circumscribed somewhat by
Kugler v. Helfant, a case in which the state rules allowing for judicial
recusal was a sufficient safeguard against system-wide bias such that it was
not shown that the overall state court system could not provide an unbiased
process.173
Transplanted into the ICC context, the Gibson rationale requires a
showing by the Court that the national proceedings suffer from a bias (such
as substantial pecuniary gain) so severe that it pervades the whole system,
or that the ruling parties in the proceedings had previously engaged in
behavior indicative of their predetermined disposition (such as an attorney
who formerly defended the defendant sitting as a judge). The Court in
making the case for a showing of unwillingness thus needs to focus both on
showing that the national system overall does not have sufficient safeguards
to guarantee an unbiased system, not just one or two unbiased judges, and
on proving that the judges or administering bodies have substantial stakes in
the outcome of the case.
The second aspect of the inadequate state forum exception is based on
whether the state proceeding is able to provide a remedy. The Supreme
Court addressed this in Gerstein v. Pugh, a case in which the federal courts,
referring only briefly to Younger, held that:
Relief was not barred by the equitable restrictions on federal
intervention in state prosecutions. .

.

.The injunction was not

directed at the state prosecutions as such, but only at the legality
of pretrial detention without a judicial hearing, an issue that could
not be raised in defense of the criminal prosecution. The order to
hold preliminary hearings could not prejudice the conduct of the
trial on the merits. 174

170. 411 U.S. 564 (1973).
171. Id.at 570.
172. Id.at 579.
173. 421 U.S. 117 (1975).
174. Gerstein v. Pugh, 420 U.S. 103, 108 n.9 (1975).
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This reading of the exception recalls the second class of exceptions
under the final judgment rule-the survival of an important federal interest
which the state has no way of adequately addressing. As in that context, the
application of this rationale to an ICC situation is tricky because the lack of
a state remedy is not clearly grounds for intervention. For example, Sudan
175
has a provision allowing use of force to resist an illegal warrant for arrest.
If a defendant killed many people but claimed this provision as a defense
and the State found the claim reasonable, the ICC may find itself unable to
point to any unwillingness or inability other than the fact that the national
law is different than the Rome Statute. Unless the state provisions are in
some way applied with bias or in such a way as to cause great irreparable
injury, the usefulness of the Gerstein manner of evaluation may not prove
very useful for the ICC.
The lack of an adequate state remedy is, however, different from the
complete absence of a state proceeding. Although this is not strictly an
exception to abstention doctrine, the Supreme Court was quick to point out
that Younger abstention principles are not applicable to a situation in which
the state is not conducting proceedings. In Steffel v. Thompson, the
Supreme Court specifically found,
When no state criminal proceeding is pending at the time the
federal complaint is filed, considerations of equity, comity, and
federalism on which Younger v. Harris, and Samuels v. Mackell
...
were based, have little vitality: federal intervention does not
result in duplicative legal proceedings or disruption of the state
criminal justice system; nor can federal intervention, in that
circumstance, be interpreted as reflecting negatively upon the
state courts' ability to enforce constitutional principles.
Effectively stripping the federal courts of any need to justify federal
action, the Steffel rationale applied to the ICC is similar to one of the initial
complementarity propositions-that the ICC faces no obstacle in an
"inaction scenario."' 177 As discussed earlier, once a State decides to initiate
its own proceedings, the ICC will in almost every situation need to defer to
the State proceedings unless or until the Court can prove an exception to the
inadmissibility presumption. Steffel is simply another theory to bolster the
Court's initial right to intervene.
Another tangent of exceptions to Younger abstention is the fact that a
state may waive its right to argue for the application of abstention principles
175.

ABDALLA HASSAN SALIM, RIGHTS OF THE ACCUSED IN THE SUDAN 15 (Mohamed Omer

Beshir & Maureen Mekki eds., 1983).
176.

415 U.S. 452, 453 (1974).

177.

Complementarity in Practice,supra note 33, at 7.

Sheng

2007]

and thereby voluntarily submit to a federal forum. The Supreme Court
found in Ohio Bureau of Employment Services v. Hodory, "[i]f the State
voluntarily chooses to submit to a federal forum, principles of comity do
not demand that the federal court force the case back into the State's own
system."' 178 Similarly, the majority of the ICCs jurisdiction is built on a
foundation of State consent.17 9 Under Article 13(a) and (c) respectively, the
Court may exercise its jurisdiction if the situation is referred by a State
Party (that possesses jurisdiction over the matter initially) or if the
Prosecutor uses his proprio motu powers. 8 ° Both of these scenarios require
the State's acceptance of the Court's exercise of jurisdiction 81 and are
therefore theoretically analogous to voluntary waivers of Younger
abstention. The voluntary waiver, however, can be used not only to allow
federal court proceedings, but even to urge the federal system to take over
the case. 82 In drafting the Rome Statute, nobody contemplated that States
would so willingly refer cases to the Court because State sovereignty
interests were so high. 83 The worry now is that national courts, in referring
their cases voluntarily, will actually be doing so to the detriment of the
underlying principles of complementarity. The presumption of deference to
State proceedings underscores the intention of the Rome Statute to create a
system in which States do not shirk their duty to prosecute the core
crimes.
The Court's continued acceptance of self-referral cases waiving
complementarity, while necessary if the need for investigation and
prosecution exists, may undercut the effectiveness of national regimes. The
ICC must be aware of the likelihood that States may take advantage of the
fact that they can waive their primary jurisdiction and proceed to a
'selective or asymmetrical self-referral' where the de jure government is
itself party to an internal armed conflict.' 85 In such a situation, the Court
needs to be aware of the politics at stake and adhere to its duty to

178.

431 U.S. 471,480(1977).

179. Article 12(1) declares that "[a] State which becomes a Party to this Statute thereby accepts
the jurisdiction of the court with respect to the crimes referred to in article 5." See Lattanzi, supra note
90, at 6-7.
180.

Rome Statute, supranote 8, at art. 13(a) and (c).

181.

Hans-Peter Kaul, Preconditionsto the Exercise of Jurisdiction,in THE ROME STATUE AND

THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: A COMMENTARY 606 (Antonio Cassese et al., eds., 2002).

182.

Stagner, supra note 169, at 176-77.

183. Claus Kress, Self-Referrals and Waivers of Complementarity: Some Considerationsin Law
andPolicy,2 JOURNAL OF INTERNATIONAL CRIMINAL JUSTICE 944, 944-45 (2004).
184. Rome Statute, supra note 8, at Preamble para. 6 ("Recalling that it is the duty of every
State to exercise its criminal jurisdiction over those responsible for international crimes.").
185. Kress, supra note 183, at 946-47. See also Broomhall, supra note 13, at 80 ("States
Parties may for a variety of reasons sometimes prefer that jurisdiction is exercised by the ICC.").
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investigate entire situations, as opposed to just specific cases."i 6 State
waivers in favor of the ICC forum are thus both an easement of the Court's
duty to abide by a Younger-type abstention, but it can also cause the Court
difficulty in maintaining its independence and the viability of the
complementarity regime.
Another interesting aspect to the issue of waivers and referrals is a
referral to the ICC according to Article 13(b) by the Security Council acting
under Chapter VII of the United Nations Charter. As seen in the Darfur
referral, Sudan is not a State Party and is not voluntarily waiving the
complementarity principle. The extent to which a state may involuntarily
waive the Younger abstention doctrine is also an issue that plagues the
federal courts. The federal courts have decided that states can actually
involuntarily waive the Younger abstention principles and that federal
courts may consider the abstention doctrine sua sponte.1
In the ICC
realm, these concerns are slightly different because the Court has an
obligation under Article 53(1)(b) to consider admissibility issues such that
considering admissibility sua sponte is already assumed. The issue of
whether States may involuntarily waive into an ICC proceeding, however,
is more of a political and practical issue than a jurisdictional issue. 188 The
Rome Statute confers the ICC with jurisdiction, but investigating,
prosecuting and enforcing a judgment without any cooperation from the
State would be difficult, if not impossible. The Security Council referral,
by virtue of it extending from the UN and with it the UNs own powers,
endows the ICC only with an additional ally and resource, but it does not
extend the Court's jurisdiction beyond what Article 13(b) allows. 189
Involuntary waiver in the ICC sense thus only arises in the context of a
Security Council referral and results in more reliance on the UNs
capabilities to coerce cooperation than in the ICCs ability to impose its
jurisdiction.

186. El Zeidy, supra note 11, at 914-15 (citing the intentional selection of the term "situation"
as opposed to "cases" because it narrowed the Court's "independence in the exercise of its jurisdiction").
187.

Stagner, supra note 169, at 177.

188. Sadat and Carden, supra note 1, at 414-15 ("Complementarity has a substantive
component, a procedural component, and a component that we will call 'political,' or 'prudential' for
lack of a better term.... The prudential aspect refers to the policy choices made in deciding what kinds
of cases should be in the ICC, rather than national courts, which, as noted above, means that some cases
that are clearly within the Court's jurisdiction (prescriptively) will not be heard by the Court."); See also
Kenneth Abbott, Robert Keohane, Andrew Moravcsik et al., The Concept of Legalization, 54 INT'L
ORG. 401 (2000) (noting the increasing tendency to make political decisions through legal institutions).
189.

CONDORELLI AND VILLALPLANDO, supra note 156, at 571.
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PossibleFuture Groundsfor ICCAdmissibility Exceptions

There are several additional theories of federal courts doctrine that
may also be relevant to the ICC structure, but which will only be touched
on briefly here. The notion of independent and adequate state grounds as
justification for federal deference to state decisions provides another fruitful
area for comparison with ICC admissibility proceedings. The basic
proposition of the independent and adequate doctrine comes from the idea
that if the decision of the highest state court rests on grounds that are
independent of the federal grounds and the state grounds are adequate to
support the decision, then the federal court should not review even the
federal issue. 90 To be independent, the state ground "must not be
intertwined with or dependent upon a federal question either explicitly or
implicitly."' 9' To be considered adequate, "[a] decision based on state
law... would necessarily be affirmed even if any decision on federal law
were reversed."' 92 These grounds for independent and adequate in an ICC
context, however, might be "lost in translation" because of the difference
between the national-supranational relationship and the state-federal
relationship. The lack of distinct supranational grounds as opposed to the
national grounds currently seems to imply that all national grounds are
independent and adequate for whatever decision the State makes.
Eventually, however, the ICC may need to delve further into how it
will cope with the gap between national proceedings on the ordinary crimes
basis and proceedings utilizing the Rome Statute language. Finding the
ordinary crimes proceedings to not be independent or adequate in relation to
the supranational law might be just one method of distinguishing them from
Rome Statute standards such that the ICC can intervene an unwilling or
unable finding. 93 Solidifying such a stance will require, more or less, a
190.

See CHEMERINSKY, supra note 44, at 686.

191. Thomas Baker, The Ambiguous Independent and Adequate State Ground in Criminal
Cases: FederalismAlong a Mobius Strip, 19 GA. L. REv. 799 (1985) (citing Michigan v. Long, 463 U.S.
1032 (1983) and Minnesota v. National Tea Co., 309 U.S. 551 (1940)).
192.

Richard Matasar and Gregory Bruch, Procedural Common Law, FederalJurisdictional

Policy, andAbandonment of the Adequate andindependent State Grounds Doctrine,86 COLUM. L. REV.

1291, 1292 n.2 (1986) (citing Fox Film Corp. v. Muller, 296 U.S. 207, 210 (1935)).
193. Some scholars believe admissibility based on discrepancies in legal systems to be a
foregone conclusion. See BROOMHALL, supra note 13, at 81 ("the absence from national law of the
prohibitions, defences, general principles and sentences set out in the Statute could support a finding of
admissibility by the Court on the grounds of inaction at the national level .... This could be the case
where national law has definitions of crimes that are too narrow, general principles of law more
restrictive than those in the Statute, or defences which are overly broad. In such cases, the State would
not be able to impose criminal responsibility on acts criminal under the Statute, resulting in de facto
impunity. The resulting inaction could render the case admissible although, presumably, the gap
between national law and the Statute would have to be a significant one before the Court would consider
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presumption that States should implement legislation incorporating the core
crimes into their national laws.or else suffer a finding that their ordinary
crime laws are inadequate or not independent of Rome Statute issues.' 94
VII. CONCLUSION
The complementarity regime serves as the gatekeeper for any
investigations and prosecutions the ICC may be facing. Complementarity's
most interesting feature, however, is its dual role as both a guard that keeps
the Court's jurisdiction from reaching beyond its mandate and as an usher
that sweeps cases into the ICCs jurisdiction when States shirk their duties.
The admissibility requirement based on a showing of State unwillingness or
inability is the aperture through which all proceedings must pass.
The complementarity regime also highlights the difficult nature of the
supranational-national relationship and focuses the Court's limitations in a
way that accommodates comparison with the federal-state relationship.
Through these doctrines of exhaustion, finality, and abstention, the Court is
able to take a glimpse at what its future might entail. Any suggestions for
what the Court might attempt to accomplish with referrals such as Darfur
may stem from the comparison.

exercising jurisdiction, if national authorities were otherwise proceeding in good faith."). Even so, the
argument that a procedural rule is not a bar to jurisdiction leaves the Court with the ne bis in idem bar
under Article 20. It would seem that, unless the Court could show that the State had pursued the case
knowing that it would, or intending to, encounter the procedural obstacle, the ICC could not prosecute
the case.
194. In the end, complementarity, in order to function, necessitates an adaptation by States of
the Rome Statute standards. See Kleffoer, supra note 59, at 94 ("in order for the ICC to effectively
perform its complementary function, comprehensive implementation is indispensable. To interpret the
provisions on complementarity so as to give them the fullest weight and effect consistent with the ICC's
functions therefore involves an obligation on States parties to establish their jurisdiction over the ICC
crimes to the extent required for the purpose of national prosecution.").
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I. INTRODUCTION
As a result of the September 11 th terrorist attacks on the United States,
the U.S. government implemented new laws and regulations for
international air carriers landing in U.S. airports. These regulations require
that the air carriers provide the Bureau of Customs and Border Protection
(CBP) with information regarding the passengers on the flight within fifteen
minutes of departure.'
Air carriers that refuse to comply with the
regulations can be denied landing rights2 or charged fines. 3 These new
regulations have forced air carriers outside of the United States to examine
their policies and the passenger information that is required by CBP.
The European Union (EU) entered into an agreement with the United
States on May 28, 2004 in order to transfer the passenger name record
(PNR) data to CBP on all flights from the EUs Member States 4 to the
United States.5 The agreement was based on the European Council and
Parliament's Directive 95/46/EC (European Privacy Directive) that limits
the transfer of data to third countries in order to protect the privacy rights of
citizens of the EUs Member States.6 The European Council (Council)
relied on this agreement and on several articles found in the Treaty

1.

19 C.F.R. § 122.49a(b)(2)(i) (2006).

2.

19 C.F.R. § 122.14(d)(5) (2006).

3.

19 C.F.R. § 122.161 (2006).

4.
See generally Agreement Between the European Community and the United States of
America on the Processing and Transfer of PNR Data by Air Carriers to the United States Department of
Homeland Security, U.S.-Eur., May 28, 2004, 2004 O.J. (L 183) 84, available at http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2004/ll 83/1_18320040520en00840085.pdf
[hereinafter
Agreement]; European Union, Delegation of the European Commission to the USA,
http://www.eurunion.org/states/offices.htm (last visited Oct. 6, 2006). The EUs Member States include:
Austria, Belgium, Cyprus, Czech Republic, Denmark, Estonia, Finland, France, Germany, Greece,
Hungary, Ireland, Italy, Latvia, Lithuania, Malta, Netherlands, Poland, Portugal, Spain, Slovakia,
Slovenia, Sweden and the United Kingdom.
5.

Id.

6.
See generally Directive 95/46/EC of the European Parliament and of the Council of 24
October 1995 on the Protection of Individuals with Regard to the Processing of Personal Data and on the
Free Movement of Such Data, Oct. 24, 1995, 1995 O.J. (L 281) 31, available at http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31995L0046:EN:HTML
[hereinafter European
Privacy Directive].

Serrano

2007]

Establishing the European Community (EC Treaty) 7 to form the legal basis
for their actions. Shortly after the agreement was finalized, Parliament filed
two suits in the European Court of Justice (ECJ).
Parliament's first case petitioned the ECJ to annul the European
Commission's (Commission) decision that declared that the United States
provided an "adequate level of protection" for the PNR data that is
transferred to the CBP.8 The second case petitioned the ECJ to annul the
Council's decision to approve the agreement between the European
Community and the United States. 9 The pleas in each of the cases contested
the legal basis for the decisions, the content of the agreement and decision
of adequacy, and other privacy factors that were of concern to the
Parliament.' 0 The ECJ combined the two cases and held that both decisions
would be annulled on May 30, 2006.11
This article will discuss the ECJs decision and possible changes that
will be required in order to continue flights from the EUs Member States
into the United States. Part I will discuss the various laws in the EU and
United States that resulted in the need for an agreement and the subsequent
annulment of the agreement. Part II will discuss the various opinions that
have been released on the subject and the decisions that led to Parliament's
suits. Part III will discuss the ECJs ruling and their reasoning for annulling
the decisions. Part IV will analyze the ECJs decision and recommend
possible solutions to future agreements between the United States and the
EU.
II.

THE EUROPEAN UNION'S LAWS AND UNITED STATES REGULATIONS
THAT IMPACTED THE AGREEMENT AND ITS ANNULMENT

Parliament filed the two suits in the ECJ because of the differences
between the EUs privacy laws and the new travel regulations in the United
States. The following are brief explanations of each of the applicable laws
and regulations.

See generally Consolidated Version of the Treaty Establishing the European Community,

7.
Dec.

24,

2002,

2002

O.J.

(C

lex/lex/en/treaties/dat/12002E/pdf/12002E

8.

325)

33,

available

at

http://europa.eu.int/eur-

EN.pdf [hereinafter EC Treaty].

Application for Case C-318/04, Parliament v. Council, 2004 O.J. (C 228) 32 (2004),

availableat http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2004/c_228/c_2282004091 len00320033.pdf.
9.

Application for Case C-317/04, Parliament v. Comm'n, 2004 O.J. (C 228) 31, 32 (2004),

availableat http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2004/c_228/c_2282004091
10.
II.
E.C.R.

Ien00310032.pdf.

EC Treaty, supra note 7; Application for Case C-3 18/04, supra note 8.
Joined Cases C-318/04 & C-317/04, Parliament v. Council & Parliament v. Comm'n, 2006
75 available at http://curia.europa.eu/jurisp/cgi-bin/form.pl?lang=EN&Submit-rechercher&

numaff=-C-317/04 [hereinafter JoinedCases C-318/04 & C-317/04].
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Directive 95/46/EC-EuropeanPrivacyDirective.

In 1995, Parliament and Council released a directive that controlled
how an individual's personal information could be processed and shared by
Member States. 12 The object of the European Privacy Directive was to
protect the fundamental rights and freedoms of the EUs, citizens,
specifically the right to privacy. 13 Generally speaking, the European
Privacy Directive was created to ensure that individuals' privacy rights
would not be infringed by the processing of personal data by Member
States.
The European Privacy Directive lists specific guidelines for
transferring data within the Member States and to countries outside of the
EU. Article 25 states that all third countries must provide an ."adequate
level of protection" for the data in order to receive it from any Member
State of the EU. 14 Factors that are considered to determine adequacy
include the type of data, the purpose of the transfer, the amount of time the
data will be held, and the privacy laws of the third country.' 5 Any country
that does not meet the level of adequacy required by the European Privacy
Directive will not be eligible to receive the data transfers. The European
Privacy Directive permits the Commission to enter into negotiations with
any third country that does not meet the adequacy standards in order to
ensure protection of the privacy rights of the individuals. 16 This policy was
the basis for the agreement between the United States and the European
Community.
B.

Article 8 of the European Conventionfor the Protection of Human
Rights

The European Privacy Directive was created to enforce the EUs
privacy laws, namely Article 8 of the European Convention for the
Protection of Human Rights. 17 This law declares that every individual has a
right to privacy in their private and family lives, place of dwelling, and all
personal communications. 18 Article 8 prohibits law enforcement from

12.

European Privacy Directive, supra note 6.

13.

Id. at art. 1.

14.

Id.at art. 25.

15.

Id.

16.

Id.

17.
See generally Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
as amended by Protocol No. 11, Nov. 4, 1950, 213 U.N.T.S. 222, available at
http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/005.htm [hereinafter Convention for the Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms].
18.

Id.
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interfering with an individual's privacy rights, unless the interference is
required to protect "national security, public safety or the economic wellbeing of the country, for the prevention of disorder or crime, for the
protection of health or morals, or for the protection of the rights and
freedoms of others."' 9 The EUs privacy laws protect the rights of
individuals, but also recognize the need to infringe on those rights in order
to protect the security and well-being of the Member States.20
C.

Treaty Establishingthe European Community
1.

Article 94 & Article 95

Articles 94 and 95 of the EC Treaty set out the method for creating
directives to be followed by the Member States. Article 94 requires that the
European Community submit the proposed directives to the Council.2' In
order to enact the proposed directive, there must be a unanimous approval
by the Council. In addition, both Parliament and the Economic and Social
Committee must be consulted.22
Article 95 gives the Council the authority to adopt new policies that
protect the internal market. 23 Council must consult the Economic and
Social Committee and must follow the procedures that are required in
Article 251 of the EC Treaty. The term "internal market" is not defined
by the EC Treaty.
2.

Article 251

Article 251 specifies the procedure for enacting new laws in the EU. 25
The Commission makes recommendations for the new law to the Council
and Parliament.26 Parliament is then given an opportunity to submit an
opinion to the Council regarding possible amendments to the Commission's
proposal.27 Once Parliament submits the opinion, the Council may either
enact the law with Parliament's recommendations, enact the law if

19.

Id.

20.
See generally Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms,
supra note 17, at art. 8.
21.

EC Treaty, supra note 7, at art. 94.

22.

Id.

23.

EC Treaty, supra note 7, at art. 95.

24.

Id. at art. 95,251.

25.

EC Treaty, supra note 7, at art. 251.

26.

Id.

27.

Id.

458
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Parliament did not make any suggested amendments, or respond to
Parliament with a modified version of the law.28 If Council responds with a
modified version of the proposed law, Parliament then has three months to
approve the law, reject it by a majority vote of Parliament, or respond with
new amendments for the Council to review.29
3.

Article 253

Article 253 of the EC Treaty requires that all decisions by Parliament
and the EU list the specific reasons and rationale that led to the decision.30
The Council and Commission must follow the same procedure when
adopting new laws. 31 This requirement ensures that all actions by the
governing bodies of the EU have sufficient explanation and reasoning that
can be referred to if there is a conflict.
4.

Article 300

Article 300 discusses the process of entering into international
agreements. Similar to the process of creating new laws as described in
Article 251, the Commission makes recommendations, which are then
approved by a majority of the Council.32 International agreements that
entail creating associations among the Member States require unanimous
approval by the Council.33
The Council must submit the Commission's proposed agreement to
Parliament so that they have an opportunity to respond with an opinion. 34 If
the situation is an emergency, Council and Parliament may agree upon a
time limit for Parliament to submit their comments.3 5 If the proposed
agreement amends an existing law, the Council must go a step further and
have the agreement approved by Parliament rather than simply allowing
them the opportunity to submit an opinion.36 All international agreements
that are negotiated by the Commission are binding on all of the Member
States of the EU.37

28.

Id.

29.

Id.

30.

EC Treaty, supra note 7, at art. 253.

31.

Id.

32.

Id. at art. 300.

33.

Id. at art. 310.

34.

Id. at art. 300.

35.

EC Treaty, supra note 7, at art. 300.

36.

Id.

37.

Id.
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D. Aviation and TransportationAct of 2001 (ATSA)
The United States enacted the Aviation and Transportation Act
(ATSA) in 2001, following the attacks on the World Trade Center and
ATSA created a new government position
Pentagon earlier that year.
called the Under Secretary of Transportation for Security (Under
Secretary). 39 The Under Secretary was given the authority to manage
security information by using Federal databases to identify individuals on
flights who may pose a threat to national security. 40 The Under Secretary
was also given the authority to create procedures to identify and notify the
One
appropriate agencies of individuals who may pose a threat.4'
recommended procedure included requiring air carriers to provide
passenger lists in order to help identify possible terrorist threats.42
ATSA requires that all foreign air carriers provide passenger manifests
for the passengers and crew members aboard flights into the United
States.43 It recommends information that the manifests should provide,
including passenger names, date of birth, gender, passport information, and
other information that the Under Secretary considered necessary to ensure
safety. 44 This new law signified an important change for air carriers that
travel to and through the United States. It also prompted other new
regulations that provide specific instructions for the air carriers to follow,
which are detailed in the Code of Federal Regulations.
E.

Code of FederalRegulations-Customs Duties

New regulations in the Code of Federal Regulations (CFR) were then
created to give Customs specific rules and regulations to abide by. These
regulations state that all air carriers flying into the United States from
international origins must provide an electronic passenger manifest to CBP
for all passengers onboard the airplane within fifteen minutes of departure
to the United States. 45 The CFR provides a lengthy list of required
information that must be included in the electronic manifest, including the
passenger's name, date of birth, gender, citizenship, country of residence,

38.

Aviation and Transportation Security Act, Pub. L. No. 107-71,

(codified as amended in scattered sections of 49 U.S.C.A.).

39.

49 U.S.C.A. § 114(b)(1) (2000 & Supp. 2001).

40.

49 U.S.C.A. § 1 l4(h)(1) (2000 & Supp. 2001).

41.

49 U.S.C.A. § 114(h)(2) (2000 & Supp. 2001).

42.

49 U.S.C.A. § 114(h)(4) (2000 & Supp. 2001).

43.

49 U.S.C.A. § 44909(c)(1) (2000 & Supp. 2001).

44.

49 U.S.C.A. § 44909(c)(2) (2000 & Supp. 2001).

45.

19 C.F.R. § 122.49a(b) (2006).

115 Stat. 597 (2001)
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and address while in the United States.46 The regulation stipulates that CBP
may share the manifest with other, Federal agencies to protect national
security, and may share the information as authorized by United States
law..47
I' The new regulations give Customs the authority to deny or withdraw
the landing rights of air carriers flying into the United States. Landing
rights may be withdrawn if the air carriers do not comply with CBPs
instructions.4 8 The CFR also grants CBP the right to impose a 5000 dollar
civil penalty to air carriers that do not comply with CBPs regulations.49
These laws pose a problem for countries who do not wish to provide CBP
with the electronic passenger manifests. They especially pose a problem for
countries such as the Member States of the EU, who have strict privacy
laws regarding the transfer of this type of information.
III. THE ROAD TO CONFLICT: OPINIONS, AGREEMENTS AND
RECOMMENDATIONS

A.

Data Protection Working Party's Opinion 2/2004

The Data Protection Working Party released an opinion on January 29,
2004 regarding concerns about the agreement that the Commission was
negotiating with the United States. 50 These concerns included: the purpose
of the data transfers; the amount of information being transferred; the
amount of time the information would be stored; the transfer of sensitive
data; the rights of passengers to know that the information was being
transferred and the right to correct the data, if necessary; the level of
commitments by U.S. authorities; the transfer of the information to other
government agencies; and the preferred "push" method of transferring the
19 C.F.R. § 122.49a(b)(3) (2006). The following information is required according to the
46.
Code of Federal Regulations: Full name; DOB; Gender; Citizenship; Country of residence; Status on
board the aircraft; Travel document (passport, alien registration card); Passport number, if passport is
required; Passport country of issuance; Passport expiration date; Alien registration number, where
applicable; Address while in the US (not required for US citizens, lawful permanent residents, or people
in transit to a location outside the US); Passenger Name Record locator, if available; International Air
Transport Association (IATA) code of foreign port/place where transportation to the US began; 1ATA
code of port/place of first arrival; IATA code of final foreign port/place of destination for in-transit
passengers; Airline carrier code; Flight number; and Date of aircraft arrival. Id.
47.

19 C.F.R. § 122.49a(e) (2006).

48.

19 C.F.R. § 122.14(d)(5).

49.

19 C.F.R. § 122.161.

50.

See generally Opinion 2/2004 of the Working Party on the Adequate Protection of

Personal Data Contained in the PNR of Air Passengers to be Transferred to the United States' Bureau of
Customs and Border Protection (US CBP), 10019/04/EN,

WP 87 (Jan. 29, 2004), available at

http://ec.europa.eu/justice-home/fsj/privacy/docs/wpdocs/2004/wp87-en.pdf [hereinafter Working Party
Opinion 2/2004].
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information to CBP rather than allowing them to extract the information
themselves. 5' Similar issues had been raised in previous opinions by the
Data Protection Working Party. Despite this opinion, the Commission
continued with their negotiations with the United States. Many of these
concerns were later raised by Parliament in their petitions to annul the
decisions.
B.

European Commission Decision 2004/535/EC

On May 14, 2004, the Commission officially declared that the United
States provided an adequate level of protection for the PNR data that would
be transferred to the CBP under the new agreement.5 2 This decision was
necessary in order to create an agreement to transfer PNR data to the United
States. The Commission based their conclusion on the European Privacy
Directive's requirements regarding data transfers to third countries. The
decision stated that it was effective for three and a half years and would be
remained
monitored on a regular basis to ensure that the adequacy levels
53
Directive.
Privacy
European
the
with
accordance
in
sufficient
Parliament was concerned with this decision because the privacy laws
in the United States are substantially different from the laws of the EU. The
United States gives the government a considerable amount of leeway in
permitting the transfer of data between agencies and other organizations.
Overall, the United States does not offer the same amount of protection to
an individual's personal information as compared to the EUs privacy laws.
Ultimately, the Commission and United States agreed on thirty-four
items of data that would be transmitted to CBP in the electronic passenger
manifests. These items include:
PNR record locator code; date of reservation; date(s) of intended
travel; name; other names on PNR; address; all forms of payment
information; billing address; contact telephone numbers; all
travel itinerary for specific PNR; frequent flyer information
(limited to miles flown and address(es); travel agency; travel
agent; code share PNR information; travel status of passenger;
split/dividend PNR information; e-mail address; ticketing field
information; general remarks; ticket number; seat number; date of
ticket issuance; no show history; bag tag numbers; no show
information; OSI information; SSI/SSR information; received
from information; all historical changes to PNR; number of
travelers on PNR; seat information; one-way tickets; any
51.

Id at 13.

52.
Commission Decision 2004/535/EC, 2004 O.J. (L 235) 11, 13 (2004), available at
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2004/1_235/1_23520040706en001 10022.pdf.
53.

Id. at 14.
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collected APIS (Advanced Passenger Information System)
information;
and ATFQ (Automatic Ticketing Fare Quote)
54
fields.

According to the Commission's decision, the purpose of the
transmission of the PNR data was preventing international terrorist acts and
organized crime. 55 It was agreed that the PNR data would be stored for up
to three and a half years by CBP. 56 The data would be available to the
passengers by request and the passengers would be notified that the data
was being transmitted to CBP.57 The data could then potentially be
transferred to other United States government agencies for security
purposes and solely on a "case-by-case basis".58 Many of these factors
were items of concern in opinions released by the Data Protection Working
Party.
C. European CouncilDecision 2004/496/EC
Three days after the Commission released their decision, the Council
published a decision approving the proposed agreement between the United
States and the European Community. 59 The Council acknowledged that
they had given the Commission permission to negotiate with the United
States and noted that Parliament had not submitted an opinion regarding the
agreement within the agreed time frame. 60 The Council had established a
deadline for Parliament to respond to the proposed agreement. They failed
to submit the opinion on time, so the Council approved the decision, relying
on Article 300 of the EC Treaty. The agreement was later signed by the
President of the Council.
D. Agreement between the European Community and the UnitedStates
The final agreement between the European Community and United
States was signed on May 28, 2004.61 The agreement recognized the
privacy rights of the EU citizens and acknowledged the European Privacy

54.

Id. at 22.

55.

Id. at 15.

56.

Id. at 14.

57.

Commission Decision 2004/535/EC, supra note 52, at 19.

58.

Id. at 18.

59. See generally Council Decision 2004/496/EC, 2004 O.J. (L 183) 83 (2004), available at
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2004_183/1_18320040520en00830083.pdf.
60.

Council Decision 2004/496/EC, supra note 59.

61.

See generally Agreement, supra note 4.
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Directive.6 2 It referred to paragraph 6 of Article 25 of the European Privacy
Directive and the Commission's decision on adequacy dated May 14, 2004
as its authority.63 According to the document, CBP would access the PNR
data directly from the air carriers' reservation/departure systems, until a
system was developed that would allow them to send the electronic
manifests directly to CBP. 64 The data would be processed in accordance
with U.S. law and the terms of the agreement.65 The United States agreed
to cooperate if the EU decides to implement a similar program to collect
PNR data from air carriers in the future.66 Each party retained the right to
cancel the agreement at any time. 67
E.

Case C-318/04 and Case C-317/04

As expected, a few months after the agreement was finalized two cases
were filed in the ECJ by Parliament. The first case was Case C-318/04, in
which Parliament filed a case against the Commission.68 Parliament
petitioned the court to annul the Commission's decision 2004/535/EC,
which declared that the United States provided an adequate level of
protection for the PNR data.69 Parliament's petition was based on the
following four pleas:
The Commission exceeded their powers by issuing the decision;
The decision breached the fundamental principles of the European
Privacy Directive;
3) The decision was an infringement of fundamental rights;
4) The decision breached the principle of proportionality because it
permitted the transfer of an excessive amount of information to
CBP.7 °
The second case was Case C-317/04 in which Parliament petitioned
the ECJ to annul the Council's decision of May 17, 2004, which approved
the international agreement. 7' Parliament's petition was based on the
following six pleas:
1)
2)

62.

Agreement, supranote 4, at 84.

63.

Id.

64.

Id.

65.

Id. at 85.

66.

Id.

67.

Agreement, supra note 4, at 84.

68.

Application for Case C-318/04, supra note 8.

69.

Id. at 32.

70.

Id.

71.

Application for Case C-317/04, supra note 9, at 32.
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2)
3)

4)

5)
6)
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Incorrect choice of Article 95 of the EC Treaty 72 as the legal basis
for the agreement;
The agreement could only be concluded after the assent of the
Parliament had been obtained;
The agreement infringed fundamental rights, including the right
to protection of personal data and unjustifiable interference with
private life;
Infringement of the principle of proportionality because of the
excessive amount of passenger data being transferred and the
disproportionate length of time that the data would be stored by
CBP;
Lack of a sufficient statement of reasons for a measure having
such specific characteristics;
Infringement of the principle of cooperation in good faith
provided for in Article 10 of the EC Treaty.73

Opinion ofAdvocate General Leger delivered on November 22, 2005

Philip Leger, the Advocate General of the ECJ, delivered an opinion
on November 22, 2005 regarding Parliament's pending cases.74 His
analysis of Case C-318/04 concluded that the adequacy decision should be
annulled because the European Privacy Directive does not apply to
information being transferred for purposes of national security. 75 That
being the case, the European Privacy Directive could not be the basis for the
agreement and the Commission lacked the authority to negotiate the
agreement.7 6
Advocate General Leger's opinion stated that both of Parliament's
cases should be considered together since they shared several similar pleas
and content. 77 His analysis of Case C-317/04 recommended the annulment
of Council's approval of the agreement in Council's Decision
2004/496/EC.78 Regarding Parliament's first plea, Advocate General Leger
concluded that Article 95 of the EC Treaty was not the appropriate legal
72.

See EC Treaty, supra note 7, at art. 95.

73.

Application for Case C-317/04, supra note 9, at 32.

74.
See generally Case C-317/04, Parliament v. Council, 2005 O.J. 1, available at
httpJ/curia.europa.eu/jurisp/cgibin/form.pl?lang--en&Submit=-Rechercher&alldocs=alldocs&docj=docj&docop=docop&docor--docor&
docjo=docjo&numaff=C-3 17/04&datefs=&datefe=&nomusuel=&domaine=&mots=&resmax= 100
[hereinafter Case C-317/04].
75.

Id.

76.

Id.

77.

Id.

78.

Id.
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basis for the Council's decision.79 Article 95 requires that international
agreements regarding matters that affect the EUs internal market must be
approved by a majority of the Council.80 Advocate General Leger opined
that the transfer of data to the United States did not affect the
"establishment and functioning of the internal market" and that therefore,
8!
Article.95 was not the correct legal basis.
The second plea in Case C-317/04 declared that the Council lacked
authority to approve the agreement because the agreement amended the
European Privacy Directive.8 2 According to Article 300 of the EC Treaty,
any agreement that amends an existing law must be approved by
Parliament. 3
Advocate General Leger found that this plea was
unsubstantiated because the agreement did not amend the European Privacy
Directive, therefore Parliament's approval was not required8 4
The third and fourth pleas claimed that the agreement infringed upon
the individual's right to the protection of personal data and breached the
principle of proportionality. Advocate General Leger also found these
claims to be false.8 5 He reasoned that interference into an individual's
private life can only be allowed if it is done according to the law in order to
achieve a legitimate goal and is necessary for the well-being of society.86
He found that the process of transferring the data according to the
agreement did not violate any of the privacy laws of the EU and that
preventing terrorism and organized crime was a valid objective.8 7 He also
noted that the 34 items of passenger data that would be transferred in the
electronic manifests was not an88excessive amount of data and did not breach
the principle of proportionality.
Parliament's fifth plea alleged that the Council did not sufficiently
state the reasons behind its decision. Advocate General Leger opined that
the Council's decision was adequate because it contained an explanation of
the Council's process in making the decision. 89 According to Advocate

79.

Case C-317/04, supra note 74.

80.

EC Treaty, supranote 7, at art. 95.

81.

Case C-317/04, supra note 74.

82.

Id.

83.

EC Treaty, supra note 7, at art. 300.

84.

Case C-317/04, supra note 74.

85.

Id.

86.

Id.

87.

Id.

88.

Id.

89.

Case C-317/04, supra note 74.
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General Leger, the decision followed the procedure required by the EC
Treaty and cited proper authority to the EC Treaty. 90
Lastly, Parliament plead that the Council breached the duty of good
faith that is required by Article 10 of the EC Treaty. 91 Parliament's
argument is that the agreement was finalized without their approval and
before they were able to submit their opinion.9 1 The Council argues that
Parliament did not present their opinion to Council in a timely manner and
that the Council followed proper procedure.9 3 Advocate General Leger
agreed that the necessary procedures
were followed and that the Council did
94
faith.
good
of
duty
its
violate
not
Overall, Advocate General Leger recommended the annulment of both
decisions. Although many of Parliament's pleas were unfounded in his
opinion, both the Commission and Council lacked the proper legal basis for
their decisions. Many of his recommendations appeared in the ECJs
ultimate decision, which was delivered earlier this year.
IV. RULING BY THE EUROPEAN COURT OF JUSTICE

The ECJ released its final opinion on May 30, 2006. 95 Following
Advocate General Leger's recommendation96 , Parliament's cases were
combined into one opinion. The following is an explanation of each of the
holdings and the ECJs rationale.
A.

Holding of Case C-318/04

The ECJ annulled the Commission's decision that declared that the
United States provided an adequate level of protection for the PNR data.97
The decision was annulled based on Parliament's first plea that the
Commission exceeded their powers by issuing the decision.98 The
Commission's legal basis for negotiating the agreement and issuing the
adequacy decision was the European Privacy Directive. The ECJ ruled that

90.

Id.

91.
EC Treaty, supra note 7, at art. 10. Article 10's good faith requirement mandates that the
Member States and bodies of the European Community avoid any activities that could interfere with the
objectives of the EC Treaty. Parliament was trying to argue that Council was not acting in accordance
with the good faith requirement by proceeding without having received their opinion on the agreement.
92.

Case C-317/04, supra note 74.

93.

Id.

94.

Id.

95.

See Joined Cases C-318/04 & C-317/04, supra note 11.

96.

See Case C-317/04, supranote 74.

97.

Joined Cases C-318/04 & C-317/04, supranote 11.

98.

Id.

60.
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the agreement between the United States and the European Community did
not fall within the scope of the EuropVean Privacy Directive because it
concerned a matter of national security. 9 Article 3 of the European Privacy
Directive specifically states that issues of national security are not protected
by the directive; therefore it was not the proper legal basis for the
Commission's actions and decision, to
The remaining three pleas were not addressed by Parliament because
the initial plea was enough to invalidate the Commission's decision.' 0 ' The
fact that this decision was annulled consequently affected Parliament's case
C-317/04 because it invalidated the European Privacy Directive as the
Commission's authority to enter into negotiations with the United States.
B.

Holding of Case C-317/04

The ECJ then annulled the Council's decision to approve the
agreement between the European Community and United States. 0 2 It found
that Article 95 of the EC Treaty was not the appropriate legal basis for the
agreement. 10 3 The court held that the agreement was related to the
processing of passenger data for the protection of national security, which is
excluded from the scope of the European Privacy Directive.' 4 In addition,
Article 95 permits the Council to enter into agreements whose function is to
protect the internal market of the EU. 10 5 According to the ECJ, the
agreement did not affect the internal market and was not authorized under
the European Privacy Directive.
Once again, the ECJ did not examine Parliament's other five pleas.
The Council's decision was annulled solely on the fact that the agreement
lacked the appropriate legal basis under Article 95.1°6 While deciding to
annul both decisions, the ECJ agreed to continue the effectiveness of the
agreement until September 30, 2006 in order to give the Council time to
make new arrangements with the United States.l°7

99.

Id. 59.

100.

European Privacy Directive, supra note 7, at art. 3.

101.

Joined Cases C-318/04 & C-317/04, supranote I1, 61.

102.

Id. 70.

103.

Id. 67.

104.

Id. 59.

105.

EC Treaty, supra note 7, at art. 95.

106.

Joined Cases C-318/04 & C-317/04, supranote 11, 169.

107.

Id. 74.
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ANALYSIS-THE FLAWS IN THE AGREEMENT AND

RECOMMENDATIONS FOR POSSIBLE SOLUTIONS THAT
WILL APPEASE BOTH SIDES

The agreement remains in place today and will expire at the end of
September. In the meantime, the Commission has gone back to the drawing
board in order to draft an agreement that will placate Parliament and
conform to U.S. regulations. The Commission recently released a statement
saying that they are currently working on a "legally sound framework"'' 0 8 in
order to continue transferring the PNR data from the air carriers in the
Member States to the United States. The Commission has a limited amount
of time to fix a potentially very large problem.
The interruption of the agreement at the end of September could have a
significant impact on travel to the United States from the Member States of
the EU. All air carriers traveling from the EUs Member States to the
United States could face fines and be denied landing rights if they do not
provide the CBP with the required PNR data. This could lead to increased
competition from air carriers in other countries who are complying with the
U.S. regulations. This would impact the economies of the Member States
by decreasing the income generated by air travel to the United States. It not
only affects flights to the United States, but also affects flights stopping in
the United States on their way to other destinations.
It is important to note that both cases were voided based on
technicalities, rather than violations of the EUs privacy laws. Parliament's
ultimate concern was the privacy rights of the individuals, yet the ECJ did
not address any privacy issues in its decision. The Parliament and Data
Protection Working Party had several concerns regarding the agreement
that were not addressed, including the method of transferring the
information to the United States, the amount of time the United States was
storing the information, and the amount of information being transmitted.
They also argued that the agreement went against the privacy rights of the
European citizens established by the EU. The fact that the European
Privacy Directive regarding data transfers does not apply to PNR data
transfers will help the Commission bypass some of Parliament's privacy
concerns.
In order to form a legal basis for transferring the data, one possible
option the Commission could explore is changing the purpose of the
agreement so that it would fall under the European Privacy Directive. This
way the agreement could be authorized under Article 25 of the European
Privacy Directive. If the purpose was no longer the prevention of terrorism,
108. EC. Plans Framework to Give PNR Data to U.S., BUSINESS TRAVEL NEWS, June 19,2006
at
1, available at http://www.btmnag.com/businesstravelnews/headlines/article-display.jsp?vnu_
content id=1002690427.
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it would not be considered an issue of national security. One possibility
would be to change the objective of the agreement to protect the EUs travel
industry. Without an agreement that is acceptable to both sides, the travel
industry could be severely affected. The agreement could be considered a
necessary measure to maintain and improve the European air carriers'
success.
The EU and United States found acceptable solutions in the past, such
as the Safe Harbor program, which allows U.S. companies to do business
with EU Member States in a way that satisfies the EUs privacy laws and the
needs of companies within the United States. 10 9 A similar program could be
implemented in which the CBP could agree to abide by the EUs laws in a
manner that is satisfactory to the United States regulations and the privacy
concerns of the EU. This would require additional negotiations between the
Commission and United States.
The Commission could also choose to forego an agreement altogether
and instead create a new Council Directive that would change the policy for
air travel to or through the United States. Rather than creating an
agreement that would require approval through the European Privacy
Directive, a new directive could be established, mandating certain rules and
regulations for air carriers flying to U.S. airports. Council would have the
authority to create a directive, with approval from Parliament, under
Articles 94 and 95 of the EC Treaty. This may be difficult because a
unanimous Council vote is required, but remains a possibility.
VI. CONCLUSION
The ECJs decision dated May 30, 2006 will have a potentially
significant impact on the European travel industry beginning October of
this year. The Council and Commission must pull their resources together
to avoid an interruption of air carrier travel to the United States from the
EUs Member States. They have had a relatively short amount of time to
negotiate new terms that are acceptable to both the United States and EU.
While a new approach would be the best option, drafting an entire new
agreement in such a short amount of time is difficult, considering the initial
agreement took about two years to finalize. It will be interesting to see
what kind of solution they will find and if Parliament will be satisfied with
the Commission's new recommendation.
The Council and Commission must take the following factors into
consideration when drafting the new agreement: the stated objective of the
agreement or directive; the EUs privacy laws regarding the transfer of
personal data; U.S. regulations on flights into the United States; the
109. See
U.S.
Department
of
Commerce
Homepage,
http://www.export.gov/safeharbor/index.html (last visited Aug. 3, 2006).

Safe

Harbor,
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appropriate legal basis for creating a new directive or international
agreement; and the procedures to be followed in accordance with the EC
Treaty. All of these issues will be carefully examined by Parliament once
the new solution is proposed to ensure compliance with the EUs laws.
Another important goal is to reach a solution that is satisfactory to the
Member States, which will be bound by the new agreement or directive.
This should not pose a problem since the Member States will need this new
solution in order to continue flights from air carriers in their respective
countries into the United States. Hopefully the European Community will
draft an agreement or directive that will successfully prevent an interruption
of travel into the United States from EU destinations and will result in a
lasting solution to the conflict between the U.S. travel regulations and EUs
laws.
VII. UPDATE
There have been new developments since this article was written. The
European Union (EU) and United States did not meet the September 30,
2006 deadline, but were able to reach an interim agreement on October 6,
2006. "I0The interim agreement provided that the Department of Homeland
Security (DHS) would access the passenger name record data from air
carriers' reservations systems, but only until a new system was developed
that would allow the air carriers to transmit the information to DHS."' The
interim agreement remained in place until July 31, 2007. l ' The EU and
United States then entered into a new agreement, which was approved by
the EU General Affairs and External Relations Council."13 This new
agreement was signed on August 4, 2007 and included an exchange of
letters between the United States and EU with promises from the United
States to the EU regarding how they will process and handle the PNR
data." 4 The agreement calls for a push system to be in place by January 1,

110. See generally Agreement Between the European Community and the United States of
America on the Processing and Transfer of Passenger Name Record (PNR) Data by Air Carriers to the
United States Department of Homeland Security, U.S.-Eur., Oct. 27, 2006, 2006 O.J. (L 298) 29,
available at http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2006A-298/A-29820061027enO029003i.pdf
(last visited Aug. 28, 2007).
111.

Id. at 30.

112.

Id.

113. See generally Agreement Between the European Community and the United States of
America on the Processing and Transfer of Passenger Name Record (PNR) Data by Air Carriers to the
United States Department of Homeland Security (DHS) (2007 PNR Agreement), U.S.-Eur., Aug. 4,
2007, 2007 O.J. (L 204) 18, available at http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2007/1_204/1
20420070804en00180025.pdf (last visited Aug. 28, 2007).
114.

Id.
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2008115 and requires less information than the prior agreement.'" 6 It is
expected that this agreement should resolve all of the disputes between the
EU and United States regarding the transmission of PNR data, at least for
the next seven years while the agreement is in place." 7

115.
116.

Id.at 19.
Id.at 21-22.

117.

Id. at 19.
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I.

INTRODUCCI6N: UN PROBLEMA DE PERCEPCION

El 10 de mayo del 2005, el Presidente George W. Bush se convirti6 en
el primer presidente estadounidense en visitar la Republica de Georgia, un
pais pequehio ubicado entre el Mar Negro y el Mar Caspio, y anteriormente
parte de la Uni6n Sovi6tica, la cual obtuvo su independencia en 1991.
Mientras que el Presidente Bush estuvo en medio del Cuadrado de la
Libertad al lado del orgulloso presidente georgiano Mikheil Saakashvili,
quien asumi6 el poder despuds de la pacifica Revoluci6n de la Rosa el 22
de noviembre del 2003, el anuncio que el pueblo americano "apoya la gente
valerosa de Georgia," declarando que una Georgia independiente es "un
El Presidente Bush se enteraria
faro de libertad para esta regi6n."'
posteriormente, ya a bordo y en la seguridad de su avi6n presidencial, que
mientras decia esas palabras, aproximadamente dos minutos y medio
despuds de haber comenzado su discurso, alguien de la multitud le habia
arrojado una granada explosiva tipo RGD de fabricaci6n Armenia, la cual

*

Abogado Litigante, Divisi6n Penal, Departamento de Justicia de los Estados Unidos de

America. Anteriormente, Enlace de Derecho Penal, Asociaci6n Americana de Abogados [American Bar
Association] Iniciativa Legislativa para Europa Central y Euro Asia, Tbilisi, Georgia, marzo 2004-julio
2005. Todas las ideas y opiniones contenidas en este articulo corresponden al autor en forma exclusiva.
Quisiera agradecer a mi equipo de abogados, Erekle Glurjidze y Tamuna Khulordava, por su invaluable
ayuda y extraordinario conocimiento del derecho y gobierno georgiano y a Adam Walker por su
estimulo y apoyo.
President George W. Bush, President Addresses and Thanks Citizens in Tbilisi, Georgia
1.
[El Presidente se Dirige y Agradece a los Ciudadanos en Tbilisi, Georgia] (10 de mayo 10 de 2005)
(transcripci6n disponibleen http://www.state.gov/p/eur/rls/rln/45891.htm (visitada por iltima vez el 17
de marzo de 2007)).
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lleg6 a tan s6lo unos treinta metros del podium presidencial. 2
Afortunadamente para las decenas de miles de personas presentes en la
Plaza de la Libertad aquel soleado dia, incluyendo al autor de este articulo,
la granada no estall6, siguiendo una btisqueda intensiva para dar con la
persona responsable del atentado. 3
El 18 de julio de 2005 el Ministro del Interior de Georgia, la principal
instituci6n de orden pfiblico del pais, mostr6 fotografias de un presunto
sospechoso del incidente de la granada.4 El Ministro anunci6 una
recompensa de 150,000.00 Lari (aproximadamente unos $82.000,00 d6lares
de los Estados Unidos) por informaci6n que ilevase a la captura del
sospechoso.5 Tres dias despu6s el Ministro anunci6 que el sospechoso,
Vladimir Arutunian, habia sido arrestado tras una breve persecuci6n e
intercambio de disparos, 6 en el cual, supuestamente, el sospechoso result6
herido; siendo trasladado a un hospital de la localidad. Posteriormente, ese
mismo dia, el Ministro mostr6 imigenes de un video que mostraba el
interior del apartamento de Arutunian, en el cual se encontraron granadas de
mano, uniformes, lentes de visi6n nocturna y mascaras antigds.7 Dos horas
despu6s el Ministro mostr6 mds imigenes del video, esta vez de Arutunian
en el hospital, bajo los efectos de la anestesia y conectado a diversos
equipos m6dicos. Al ser interrogado por un oficial del Ministerio: "i[1]anz6
usted una granada de mano?", Arutunian respondi6: "[s]i". "[c]uando
estaba siendo interrogado por qu6 lo hizo", comenz6 a responder: "porque

2.
Grenade Suspect in Custody, as Investigation 'Moves Toward an End' [Sospechoso de
Atentado con GranadaApresado, Mientras la Investigaci6n 'Continmia hacia su Culminaci6n",United
Georgia 24 de julio de 2005, disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10421 (visitada por
filtima vez el27 de agosto de 2005), [en losucesivo Apresado].
3.
De acuerdo a algunos reportes, laGranada rebot6 sobre un nifo pequefio antes de dar a
parar en el pavimento. Posiblemente no estaii6 porque estaba envuelta en un pafluelo antes de ser
lanzada. FBI Official: 'Live Granade'PosedThreat to Presidents [Oficialdel FBI: 'GranadaExplosiva'
Signific6 Amenaza para los Presidentes], United Gerogia, 18 de mayo de 2005, disponible en
http://www.civil.ge/eng/article.php?id=9908 (visitada por (1ltima vez el27 de agosto de 2005).
4.
Police Search for Bush Grenade Suspect, Increase Bounty [La Policia Busca al
Sospechoso del Atentado con Granadaa Bush, la Recompensa es Aumentada], United Georgia, 18 de
julio de 2005, disponibleen http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10376 (visitada por filtima
vez el 27
de agosto de 2005).
5.

Id.

6.
'Alleged Suspect' in Bush Grenade Incident Arrested ['Sospechoso' de Atentado con
Granada a Bush es Arrestado], United Georgia,
21 de julio de 2005, disponible en
http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10397 (visitada por iltima vez el27 de agosto de 2005).
7.
MIA Issues Footage of Bush Grenade Suspect's Apartment [Ministerio de Asuntos
Interiores Muestra Video del Apartamento de Sospechoso por Atentado con Granadaa Bush], United
Georgia, 21 de julio de 2005, disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10401 (visitada por
6itima vez el27 de agosto de 2005).
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Bush... [,]" pero las imdgenes se interrumpieron antes de que la respuesta
fuese terminada.8
Como respuesta a las criticas de que el video mostrado era muy vago,
dos dias despuds el Ministro mostr6 im~genes adicionales en la que
Arutunian, afin en el hospital y conectado a equipos mddicos, decia que
"estaba intentado lanzar una granada a un lugar entre los cristales a prueba
de balas, del cual los fragmentos de la granada pudieran alcanzar a Bush." 9
Ese mismo dia Arutunian fue sentenciado a tres meses de detenci6n
preventiva previa al juicio, y el Ministro del Interior, mostr6, por primera
vez, una fotografia supuestamente del sospechoso, parado en la Plaza de la
Libertad el 10 de mayo de 2007, sosteniendo el pafluelo que fue encontrado
con la granada.' 0 A pesar de haber sido retenido en exceso del periodo legal
para detenciones preventivas," el juicio de Arutunian finalmente comenz6
el 21 de noviembre de 2005, enfrentando acusaciones de terrorismo y
homicidio.12 El 11 de enero de 2006, el tribunal declar6 culpable a
Arutunian de ambas acusaciones y lo sentenci6 a prisi6n de por vida.' 3
Las imdgenes transmitidas por televisi6n de un sospechoso herido que
confesaba un crimen extremadamente grave crearon un problema de
percepci6n. Es probable que el Ministro del Interior haya arrestado a la
persona que lanz6 la granada contra el Presidente Bush y las personas que
se encontraban cerca de 61. Sin embargo, la confianza en la investigaci6n se
vio afectada con vista al mdtodo y el tipo de informaci6n mostrada al

8.

Suspect Admits Throwing Grenade [SospechosoAdmite HaberLanzado Granada],United

Georgia, 21 de julio de 2005, disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10404 (visitada por
(iltima vez el 27 de agosto de 2005).
9.
MIA Issues Interview with Grenade Suspect [Ministerio de Asuntos Interiores Muestra
Interrogatoriodel Sospechoso de la Granada],United Georgia, 23 de julio de 2005, disponible en

http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10416 (visitada por t1ltima vez el 27 de agosto de 2005).
10.

Apresado, supranota 2.

11.
El 19 de octubre de 2005 la detenci6n preventiva de Arutunian fie extendida por un mes.
Su nuevo abogado, Zaza Shanava, es el cuarto abogado que ha sido asignado a su caso, despu6s que
otros tres abogados rechazaron representarlo. Arutunya 's Detention Prolonged [Detenci6nde Arutunian

Extendida], The Messenger, 20 de octubre de 2005, disponible en http://www.messenger.com.ge/issues/
0972_Oct 20_2005/news_0972 brief.htmn (visitada por 6ltima vez el 20 de octubre de 2005).
12.

Bush Grenade Suspect Goes on Trial [Sospechosopor Atentado de Granadacontra Bush

Va a Juicio], United Georgia, 21 de noviembre de 2005, disponible en http://www.civil.ge/
eng/article.php?id=1 1182 (visitada por fiitima vez el 14 de abril de 2006).
13.

Ver Court Verdict on Bush Grenade Suspect Expected [Sentencia del Tribunal Sobre

Sospechoso del Atentado con Granada en Contra de Bush Era Esperada],United Georgia, 11 de enero

de 2006, disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=1 1485 (visitada por liltima vez el 14 de
abril de 2006); US. Embassy Hails Sentencing of Bush Grenade Attacker [La Embajada de los Estados
Unidos Satisfecha con Sentencia del Responsable por Atentado de Granada contra Bush], United
Georgia, 12 de enero 2006, disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=l 1492 (visitada por

61tima vez el 14 de abril de 2006).
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pfiblico por el gobierno de Georgia durante los eventos posteriores al
arresto, especialmente para un novel gobierno democrdtico que, trabaja
arduamente para formar parte de organizaciones internacionales, tales como
la Uni6n Europea y la OTAN. Poniendo de lado los evidentes obst~culos a
un juicio justo e independiente creadas por el video del apartamento del
sospechoso y su aparente confesi6n, interrogantes sobre violaciones a
derechos humanos asi como acusaciones de tortura surgieron de manera
natural ante la transmisi6n de un video editado que mostraba un sospechoso
bajo arresto que confesaba un delito extremadamente grave bajo evidente
sufrimiento fisico y bajo los efectos de la anestesia.
En meses recientes, distintas organizaciones internacionales,
incluyendo el Consejo Europeo (del cual Georgia es miembro), las
Naciones Unidas, y el Departamento de Estado de los Estado Unidos, han
realizado evaluaciones y emitido reportes respecto del compromiso de
Georgia para combatir acusaciones de tortura de sospechosos de. crimenes
que se encuentran intemados en instalaciones oficiales de detenci6n
preventiva. A pesar de que ciertamente han habido progresos desde
noviembre del 2003, incluyendo una fuerza policial recientemente
entrenada y legislaci6n contra la tortura dictada en junio del 2005, todavia
queda mucho por hacer. La capacidad del gobierno de Georgia para atender
adecuadamente las preocupaciones surgidas en esos reportes y mostrar
verdaderos progresos hacia sus compromisos de mejorar las instalaciones
de reclusi6n, asi como para reducir el nfimero de acusaciones de violaciones
de derechos humanos en contra de detenidos, decidiri si este nuevo
gobiemo de reformistas, liderizados por Mikheil Saakahvili, quien se educ6
en los Estados Unidos, tendri 6xito integrindose a la comunidad
internacional, dando satisfacci6n a los estdndares internacionales de
protecci6n a los derechos humanos. Este articulo examina los obst~culos
estructurales y socio-politicos que enfrenta una democracia emergente en
sus intentos para reducir la incidencia de la tortura, concluyendo que la
Rep~iblica de Georgia, si continua implementado reformas estructurales y
sociales, tiene el potencial de transformarse en un modelo para otras
democracias en desarrollo que deseen unirse por entero a la comunidad
intemacional de naciones.
II.
A.

LA PERSPECTIVA INTERNACIONAL

Acuerdos Internacionalesen Contrade la Tortura

Mds alhi de acuerdos escritos, se ha desarrollado en la comunidad
internacional un acuerdo universal y consuetudinario que la tortura esti
vedada bajo casi toda, si no toda, clase de circunstancias. Tal como un
acad6mico ha apuntando, el derecho intemacional consuetudinario se
desarrolla generalmente a trav6s de la uni6n de dos fuerzas: 1) debe existir
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"una costumbre general y consistente entre los estados," y 2) tales estados
deben "seguir esta costumbre con un sentido de obligaci6n legal.' 4 Como
quiera que la comunidad internacional ha repudiado la tortura repetida y
vigorosamente, "[a]caddmicos del Derecho Internacional concuerdan .. .
que existe una norma consuetudaria internacional en contra de la tortura. ' ' 5
Esta norma en contra de la tortura ha sido lamada "arquetipo de ciertas
politicas que tienen que ver con las relaciones entre la ley y la fuerza, y la
fuerza con la cual la ley se impone."' 16 Esta expresi6n del Estado de
Derecho permite "separar el vinculo entre la ley y tratos abusivos, entre la
ley y el terror y entre la ley y la tarea de quebrar la voluntad de una
persona.' 7 De esta forma, la norma consuetudinaria en contra de la tortura
afirma "la idea bien entendida de que la ley puede ser coercitiva8 sin
comprometer la dignidad de aquellos sometidos y castigados por ella.'
El Derecho Intemacional ha acogido esta cultura en contra de la tortura
en diversos tratados y acuerdos. Bajo el Articulo 5 de la Declaraci6n
Universal de los Derechos Humanos (DUDH), "[n]inguna persona estari
sujeta a torturas, tratos o castigos crueles, inhumanos o degradantes."' 9 El
Articulo 3 de la Convenci6n Europea de los Derechos Humanos (CEDH)
establece: "[n]inguna persona estard sujeta a torturas o tratos o castigos
El Articulo 5 de la CEDH contiene
inhumanos o degradantes. '2 °
disposiciones relativas a detenciones legitimas, y establece el derecho a
recibir compensaci6n en caso de violaciones a tal Articulo.2' La CEDH
tambi6n condujo al establecimiento de la Corte Europea de los Derechos
Humanos, la cual tiene asignada la resoluci6n de acusaciones de violaciones
a la convenci6n y otorgar compensaciones de acuerdo al Articulo 5 cuando

14.

Joshua A. Decker, Comentario, Is the United States Bound by the Customary International

Law of Torture? A Proposalfor ATS Litigation in the War on Terror [eEstdn los Estados Unidos
Obligadospor el Derecho InternacionalConsuetudinarioen Contra de la Tortura? Una Propuestade
Litigios [ATS] en la Guerra contra el Terrorismo], 6 CHI. J. Int'l L. 803, 816 (2006) (citando
Restatement (Third) of Foreign Relations Law of the United States [Recopilaci6n (Tercera) del Derecho
de Intemacional Ptblico de los Estados Unidos] §102(2) (1987)).
15.

Id.en 818-19.

Jeremy Waldron, Torture and Positive Law: Jurisprudencefor the White House [Torturay
16.
Derecho Positivo:Jurisprudenciapara la CasaBlanca], 105 Colum. L. Rev. 1681, 1726 (2005).
17.

Id en 1727.

18.

Id.

19.
Declaraci6n Universal de los Derechos Humanos, Asamblea General, Resoluci6n 217A
(III), O.N.U GAOR, 3ra Sesi6n, U.N. Doc. Art. 5, (12 de diciembre de 1948).
20.

CONSEJO EUROPEO, CONVENCION EUROPEA DE LOS DERECHOS HUMANOS Y LIBERTADES

FUNDAMENTALES, ART. 3,4 DE NOVIEMBRE DE 1950,213 U.N.T.S. 222.

21.

Id.en art. 5.
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asi fuese apropiado.2 2 Desde 1978, la Corte ha conocido diversas
acusaciones de tortura que van desde evaluaciones de trcnicas de
interrogaci6n por parte de las fuerzas de seguridad britinicas hasta
mecanismos antiterrorismo utilizados en Turquia.23
Sin embargo, mds al1d de estas Convenciones, existen otros dos
acuerdos intemacionales que merecen ser tomados en cuenta. El primero es
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, cuyo Articulo 7, de
forma similar al Articulo 5 de la DUDH, establece claramente: "Ninguna
persona estard sujeta a torturas, tratos o castigos crueles, inhumanos o
degradantes. 24 Finalmente, la mucho mdis especifica Convenci6n en
Contra de la Tortura (CCT) incluye como objetivo principal la prevenci6n
de la tortura de todo territorio bajo su jurisdicci6n, y es mantenida para
"asegurar que todo acto de tortura sea delito bajo el Derecho Penal. 25 El
CCT es el finico acuerdo internacional que intenta, seriamente, definir la
tortura de una manera especifica y comprensiva.26 Estos acuerdos y
convenciones internacionales, tal y como algin acadrmico ha mencionado,
"junto a la protecci6n que rutinariamente provee la ley en contra de
atropellos y abusos, se suman ' a27 un sistema interrelacionado de
prohibiciones en contra de la tortura. ,
Sin embargo, a pesar de estos acuerdos, la tortura-o al menos
atropellos graves-afin ocurren en muchos paises a gran escala.2 s Reformar
la legislaci6n y procedimientos penales de un pais es tan s6lo un primer
paso en la reducci6n y eliminaci6n de un estado que patrocina la tortura,
particularmente por la complejidad de las fuentes y causas de tal conducta.29
Un recirn articulo propone el argumento que la prevalecia de la tortura esta
directamente relacionada a la incentiva de asegurar convicciones

22.
Donald H. Wallace & Mark Kutrip, Torture: Domestic Balancing & International
Alternative and Extralegal Responses [Tortura: Balance Dom~stico & Alternativas Internacionalesy
Medidas No-Legales] 42 No. 2 Crim. Law Bulletin 2, 4 (2006); Consejo Europeo supra nota 20, art. 5.

23.

Id.

24.

Waldron, supra nota 16, en 1688 (citando el Pacto Intemacional de Derechos Civiles y

Politicos art. 7, 23 de marzo de 1976, 999 U.N.T.S. 171).
25.

Id. en 1688-89 (citando la Convenci6n en Contra de la Tortura art. 4, 26 de junio de 1987,

U.N. Doc.A/39/51.).
26.

Entre otras cosas, el CCT define tortura como infligir intencionalmente "dolores o

sufrimientos graves, ya sean fisicos o mentales", pero exceptuando "dolores o sufrimientos que sean
consecuencia inicamente de sanciones legitimas o que sean inherentes o incidentales a 6stas". Id en
1689.
27.

Id. en 1691.

28.

FRANK LEDWIDGE

& LUCAS OPPENHEIM,

PREVENTING TORTURE:

REALITIES AND

PERCEPTIONS [EVITANDO LA TORTURA: REALIDAES Y PERCEPCIONES] 165, 166 (2006).
29.

Ver Id. en 167 (destacando que la "soluci6n primordial al problema de la tortura es...

atender las realidades y eliminar el autdntico estimulo a la tortura como herramienta de interrogaci6n.").
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criminales, y la ausencia de consecuencias reales para esos oficiales
gubernamentales quienes son encontrados culpables por haber cometido
tortura durante una investigaci6n.3 ° Para en si prevenir la tortura, sin
embargo, los incentivos para cometer tales actos tienen que ser eliminados,
incluyendo una prohibici6n en contra de usar evidencia en la corte que se
obtuvo como resultado de la tortura; y una condena rdpida, segura, y severa,
para oficiales de la policia quienes manifiestan este tipo de conducta. 31
Simplemente atrayendo la atenci6n general al problema no es
suficiente para prevenir la ocurrencia de tortura. Como fue notado por un
articulo:
Confrontando la tortura como un mal abstracto es una manera
fiitil de enfrentar al problema. . . . En ves de . ..conducir
conferencias basado en la asunci6n que ning(in investigador
presente sofiaria en levantar ni un solo dedo en contra de una
persona detenida, los que proponen la prevenci6n de la tortura
lograrian mucho mas si aceptarian que32 la tortura si ocurre y que
ocurre bajo circunstancias especificas.
Mas alli de la necesidad obvia para una democracia en via de
desarrollo que accede a las relevantes convenciones y acuerdos
internacionales en contra de la tortura, y ajustar la ley penal a normas
internacionales, es tan importante---o fundamental-transformar las
actitudes y practicas de la comunidad policiaca por medio de estructurar
incentivas dentro de las relevantes organizaciones politicas para hacer la
tortura una opci6n inaceptable para la comunidad policiaca en todos los
casos.
B.

La Batalla GeorgianaContra la Tortura

Casi inmediatamente despuds que Mikheil Saaskashvili fue elegido
presidente de Georgia en enero del 2004, Amnistia Internacional se hizo la
primera organizaci6n internacional de hacer el llamado al gobierno nuevo
que hiciera un compromiso firme para mejorar el expediente de derechos
humanos de ese pais. En un anuncio de prensa hecho el 28 de enero del
2004, Amnistia lInternacional convoco a la acci6n del presidente para que,
entre otras cosas, "hiciera a Georgia un pais donde nadie tiene que temer ser
torturado o recibir un mal trato en manos de oficiales de la policia. '3 3 A

30.

Id.en 168-69.

31.

Id.en 170.

Id.en 174.
33. Amnesty International Called on Georgia to Respect Human Rights [Amnistia
Internacionalexigi6 a GeorgiaRespetar los DerechosHumanos], United Georgia, 28 de enero de 2005,
32.
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continuaci6n de eso vinieron miiltiples arrestos de altos funcionarios de casi
todas las escalas del previo gobierno en cargos como malversaci6n de
fondos estatales a evasi6n de impuestos. Esto culmino en una investigaci6n
de un caso en particular, el pasado jefe de auditoria estatal,. Sulkhan
Molashvili, quien fue arrestado en cargos de malversaci6n, y cuyo familia y
organizaciones locales de derechos humanos fueron supuestamente
torturadas en la circel. Despuds de una visita de investigaci6n oficial por
Matyas Eorsi, Presidente del grupo de monitorizaci6n de la Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa en Georgia, Eorsi le advirti6 al
gobierno Georgiano que estaba en peligro de repetir los errores del
gobiemo previo con respecto a los derechos humanos. 34 El 25 de octubre
del 2004, un grupo de monitoreo de PACE otra vez visito a Molashvili
mientras que estaba en custodia, pero no hizo mas comentarios con respecto
a su estatus. 35 El 29 de noviembre del 2004, Molashvili fue sentenciado a
un termino adicional de detenci6n antes del juicio que lo hubiera obligado
recibir 36el m~ximo periodo de detenci6n previa al juicio lo cual son nueve
meses.

Este nuevo fallo extendi6 la detenci6n previa al juicio de Molashvili
hasta el principio de enero del 2005, el momento en lo cual el tuviera el
derecho a unjuicio o ser puesto en libertad bajo la ley Georgian. El mes de
enero, sin embargo, se termino y no recibi6 juicio ni tampoco fue puesto en
libertad. 3 La pr6xima audiencia fue celebrada el 5 de augusto del 2005, en
cual momento Molashvili habia obtenido un nuevo abogado quien habia
pedido treinta dias, de conformidad al C6digo de Procedimientos Penales,
para revisar el caso y archivar toda mociones apropiadas, incluyendo una
moci6n para liberar al acusado. En lugar de eso la corte le otorgo al
abogado solamente cinco dias para revisar el caso, lo cual consistia de

disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=6118 (visitada por 1iltima vez el 27 de agosto de
2005).
34.
FornerState Audit ChiefReportedly Tortured in Jail [Antiguo Jefe de Auditoria Pdblica
Supuestamente Torturado en Prisi6n], UNITED GEORGIA, 7 de julio de 2004, disponible en
http://www.civil.ge/eng/article.php?id=7284 (visitada por 6iltima vez el 27 de agosto de 2005).
35.
PACE Monitoring Group Visits Ex-Audit Chief in Pre-Trial Cell [Grupo de Monitoreo
PACE Visita a Antiguo Jefe de Auditoria en Detenci6n Preventiva], UNITED GEORGIA, 25 de octubre de
2004, disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=8163 (visitada por tiltima vez el 27 de agosto
de 2005).
36.
Ex-Audit Chief Remanded Again in Custody [Detenido nuevamente Antiguo Jefe de
Auditoria], UNITED GEORGIA, 29 de noviembre de 2004, disponible en http://www.civil.ge/eng/
article.php?id=8441 (visitada por tiltima vez el 27 de agosto de 2005).
37.
Ver Megi Gogishvili, Sulkhan Molashvili Still Illegal Prisoner [Sulkhan Molashvili
Todavia Prisonero Ilegal], HUMAN RIGHTS INFORMATION AND DOCUMENTATION CENTER, 5 de agosto

de 2005, http://www.humanrights.ge/eng/statl30.shtmi
2005).

(visitada por tiltima vez el 27 de agosto de
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veinte y cinco volhmenes de material con 500 paginas por volumen.3 s El 7
de septiembre del 2005, despu6s de un juicio breve, la Corte de la Ciudad
Tbilisi declaro a Molashvili culpable por malversar fondos y lo condenaron
a nueve afios de encarcelamiento. 39 Aunque la Corte de Apelaci6n redujo
un poco la condena de Molashvili a ocho afios despu6s de su apelaci6n, sus
abogados anunciaci6n su intenci6n a iniciar un caso en la Tribunal Europea
de Derechos Humanos.4 °
Las alegaciones de tortura combinadas con la extensi6n de la detenci6n
previa al juicio de Molashvili sin causa es una violaci6n de derecho
Georgiano, y probablemente una violaci6n de la Convenci6n Europea de
Derechos Humanos, Articulos 3 y 5, cuales Georgia ha firmado y
ratificado.4' Si la corte concluye que hubo una violaci6n del Articulo 3,
podrd otorgar compensaci6n monetaria a favor de Molashvili en contra del
gobierno Georgiano conforme al Articulo 5. Basado en los hechos con
respecto a la duraci6n ilegal de la detenci6n previa al juicio, Molashvili
puede tener un caso excelente en contra del gobierno Georgiano en la
Tribunal Europeo de Derechos Humanos en Estrasburgo, Francia, si la
demanda es archivada y presentada a una audiencia.
La presi6n sobre el gobierno Georgiano para confrontar las
alegaciones continuas de tortura en las instalaciones de detenci6n previa al
juicio subieron en julio del 2004, cuando la Federaci6n Internacional de
Derechos Humanos y Centro de Documentaci6n e Informaci6n de Derechos
Humanos anuncio al publico, por medio de una carta publica dirigida a
Javier Solana, Secretario General del Consejo de la Uni6n Europea,
detallando el fracaso del gobierno Georgiano de confrontar el problema.4 2
La carta detallo varios casos de individuos quienes habian sido
supuestamente golpeados y torturados por policias y otros oficiales de la
ley-ningunos cuales fueron casos que atrajeron mucha publicidad que
hubiera recibido atenci6n por los medios--empezando en diciembre del

38.

Id.

39.

Ex-Audit Chief Jailedfor 9 Years [Antiguo Jefe de Auditoria enviado a Prisi6n por 9

ahos], UNITED GEORGIA, Sept. 7, 2005, disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=10700

(visitada por 6iltima vez el Oct. 19, 2005).
40.
Court Slightly Reduces Sentence for Ex-Audit Chief, UNITED GEORGIA, Mar. 6, 2006,
disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=1 1993 (visitada por 61tima vez el Apr. 19, 2006).
41.

Consejo Europeo, supra nota 20, arts. 3 y 5.

42.

Open Letter to Javier Solana, Secretary-General of the Council of the EU and High

Representativefor the Common Foreignand Security Policy, on the Occasion of the EU/CFSPmission
'State of Law' in Georgia [Carta Abierta a Javier Solana, Secretario General del Consejo de la UE y
Alto Representantede PoliticaExteriory SeguridadComnn, en ocasi6n de la mission UE/PESC 'Estado
de

la

Leyes'

en

Georgia],

UNITED

GEORGIA,

17

de

Julio

de

2004,

disponible

en

http://www.civil.ge/eng/article.phpid=7440 (visitada por 61tima vez el 27 de agosto de 2005), [en lo
sucesivo Solana].
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2003, poco antes despuds de la Revoluci6n Rosa, hasta finales de mayo del
2004, incluyendo mas de un acusado que habia muerto en custodia bajo
circunstancias sospechosas.4 3 Por ejemplo, el 28 de enero del 2004, Shalva
Orvelashvili, fue arrestado por robo, fue severamente torturado por cinco
dias en una estaci6n policiaca en Tbilisi, donde fue amenazado para que no
revelara el origen de sus lesiones. 44 El 14 de abril del 2004, lakob
Martiashvili, fue arrestado en un pueblo Georgiano por posesi6n de armas
ilegales y fue llevado al bosque por policias, donde lo torturaron y lo
amenazaron con ser violado sexualmente. 45 Esto y otros abusos en la
estaci6n policiaca fue justificada por oficiales de la ley como aceptable por
el hecho que Martiashvili tambidn estaba acusado de un homicidio que
habia ocurrido en el pueblo recientemente." Finalmente, el 22 de abril del
2004, Gia Lobzhanidze y Valeri Kurtanidze fueron torturadas extensamente
para extraer sus confesiones a un robo por medio de, entre otras cosas, el
uso de cables eldctricos y un palo el6ctrico.4 7
La carta simplemente declaro que el "aumento de los nfimeros de casos
de tortura, tratamiento inhumano y humillante, tambi6n como, detenciones
arbitrarias se mantienen hechos de gran preocupaci6n para el FIDH y la
HRIDC" y alego que la policia emplea "varios mdtodos de tortura-golpes
con palos de goma o con [el] espaldar de [una] silla, encerrando a la victima
en una celda y golpearla desde afuera, colgando la victima [por] las manos,
el uso de la electricidad, etc.-para poder extraer confesiones a la fuerza y
La carta
obtener evidencia, algunas veces completamente falsa. 'A 8
43.
Id. En la mafiana del 20 de diciembre de 2003, eldia siguiente a su arresto, Giorgi
Inasaridze fue encontrado colgado en lacelda del centro de detenci6n preventiva donde estaba recluido.
A pesar de las sefiales de maltratos no fueron presentados cargos criminales. Khvicha Kvirikashvili fue
interrogada el 22 y 23 de mayo de 2004 respecto a un hurto, falleciendo 25 minutos despuds de haber
sido Ilevada a su habitaci6n por oficiales de lapolicia. Su cuerpo mostr6 signos de maltratos y tortura,
lo cual fue posteriormente confirmado por una investigaci6n realizada por elFiscal General. Ver
tambidn BUREAU OF DEMOCRACY, HUMAN RIGHTS, AND LABOR, U.S. DEPARTMENT OF STATE,
GEORGIA: COUNTRY REPORTS ON HUMAN RIGHTS PRACTICEs-2004 [GEORGIA: REPORTE POR PAISES

SOBRE DERECHOS HUMANOS-2004](2005), disponible en http://www.state.gov/g/drl/rls/hrrpt/2004/
41682.htm. Finalmente, Arsen Khutsishvili muri6 el 31 de mayo de 2004, mientra se encontraba
detenido en Tbilisi, Georgia. A pesar de que elreporte oficial indic6 que muri6 a causa de un ataque al
coraz6n, su familia sospecha que fue torturado hasta morir, debido a una herida en el irea estomacal,
aparentemente infligida con tijeras. Id.
44.

Solana, supranota 42.

45.

Id.

46.

Id.

47.

Id.

48.
Id. Basado en la experience del autor en el tema, no es inusual conocer ciudadanos
georgianos comunes quienes conocen a un amigo o a un pariente que ha sido objeto de estos tratos
(usualmente golpes, pero en ocasiones tratos mbs severos) durante lainvestigaci6n de algfln delito
menor, que de ordinario no llama laatenci6n de los medios de comunicaci6n.
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concluyo urgi6ndole a la uni6n europea que ejerzara presi6n politica y
diplomdtica sobre el gobiemo Georgiano a respetar sus acuerdos
internacionales y los derechos humanos en el pais. 49 El gobiemo
Georgiano, sin embargo, mantuvo silencio en contestarle.
El silencio fue roto en octubre del 2004, no habia pasado un afio desde
la Revoluci6n de la Rosa, cuando el Instituto de la Libertad, una instituci6n
no-gubemamental que monitoreaba casos que involucraban derechos civiles
y fundo la protesta estudiantil Kmara ("basta" en Georgiano) que
eventualmente resulto en la Revoluci6n de la Rosa, publico un reporte que
contenia datos mostrando el numero de incidentes de tortura a personas
acusadas y detenidas habia aumentado desde la Revoluci6n de la Rosa.50
Casi inmediatamente, Zurab Adeishvili, el Fiscal General, cuyo mismo era
un miembro del Instituto de la Libertad antes de ser escogido por el
Presidente Saakashvili para una posici6n alta en el gobiemo, anuncio que su
oficina iba rendirle mas prioridad a eliminar abusos de derechos humanos
dentro de las agencias de oficiales de la ley, y que la oficia del Fiscal habia
iniciado catorce casos contra oficiales de la ley por cargos de tortura o
falsificaci6n de evidencia.5 '
Esta declaraci6n publica por oficiales del gobierno Georgiano de hacer
mas para combatir la tortura, sin embargo, no satisfacio la comunidad local
o la comunidad de instituciones no gubernamentales intemacionales. La
presi6n sobre el gobierno Georgiano continu6 en diciembre del 2004
cuando el 10 de diciembre, el Dia Intemacional para Derechos Humanos, el
Centro de Documentaci6n y Informaci6n de Derechos Humanos, en un
reporte titulado "Un Paso Adelante, Dos Pasos Atrds," acuso al gobierno
Georgiano de permitir que ocurrieran violaciones de derechos humanos,
incluyendo detenciones arbitrarias y tortura.52 El gobierno respondi6 en

49.

Solana, supra nota 42.

50.

Alarming Statistics Makes Law Enforcers Focus on Human Rights [Estadisticas
Alarmantes Obligan a Oficiales de la Ley a Prestar Atenci6n a los Derechos Humanos], UNITED
GEORGIA, 20 de octubre de 2004, disponible en http://www.civil.ge/eng/article ngo.php?id=8168
(visitada por 6iltima vez el 27 de agosto de 2005). El reporte indic6 que durante los once meses
anteriores, 558 detenidos denunciaron torturas y/o golpes en manos de oficiales de la ley.
51.
Id. Sin embargo, el anuncio del Sr. Adeishvili no incluy6 detalles sobre esos catorce
casos, ni suministr6 el periodo de tiempo en el cual esos casos fueron presentados, ni report6 sus
resultados finales.
52.
Presentation of HR Report 'One Step Forward, Two Steps Back [Presentaci6n de
Derechos Humanos 'Un Paso Hacia Adeltante, Dos Hacia Atr6s], UNITED GEORGIA, 11 de diciembre
de 2004, disponible en http://www.civil.ge/eng/article-ngo.php?id=8565 (visitada por 6ltima vez el 27
de agosto de 2005). El reporte entero puede ser encontrado en http://www.humanrights.ge.

Ver One

Step Forward, Two Steps Back: Human Rights in Georgia after the 'Rose Revolution,' HUMAN RIGHTS
INFORMATION AND DOCUMENTATION CENTER [Un Paso Hacia Adelante, Dos Pasos Hacia atris:
Derechos Humanos en Georgia despuis de la 'Revoluci6n Rosa'], I I de diciembre de 2004, disponible
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menos de una semana prohibiendo la transmisi6n de anuncios de antitortura en la televisi6n, que habian sido pagados por la uni6n europea,
declarando que los anuncios
violaban los derechos de oficiales de la ley y
3
humillaba su imagen.1
Toda esta actividad culmino en el 2005 en una serie de reportes
criticos del gobiemo Georgiano. Primero fue una resoluci6n adoptada el 24
de enero por la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa que critico
el historial de derechos humanos del gobierno Georgiano. Matyas Eorsi, el
lider de la delegaci6n del Consejo Europeo a Georgia en el 2004, declaro
que la critica fue una respuesta al hecho que "el liderazgo Georgiano estaba
ignorando nuestros consejos y recomendaciones. '5 4 La resoluci6n en si,
despurs de una critica de la promesa del gobiemo Georgiano que iba
cumplir con sus obligaciones al Consejo de Europa, recomend6 que el
gobierno inmediatamente "erradicara la 'cultura de violencia' que Continua
en las prisiones de Georgia y centros de detenci6n previa al juicio y ha
incluido incidentes de tortura y maltrato por oficiales de la ley,"55 y que el
gobierno "inmediatamente erradique todos los medios de tortura.
en http://66.116.100.86/humanrights.ge/eng/files/REPORT.pdf (visitada por 61tima vez el27 de agosto
de 2005).
53.
Tortura

Anti-Torture TV Advertisements Forbidden, [Anuncios de Televis6n en Contra de la
son

Prohibidos]

UNITED

GEORGIA,

http://www.civil.ge/eng/article.ngo.php?id=7440

16

de

diciembre

de

2004,

disponible en

(visitada por filtima vez el 27 de agosto de 2005).

Luego de repetidas investigaciones por parte de Human Rights Watch y otras organizaciones, el
gobierno cambi6 su posici6n, indicando que simplemente estaba recomendando que las estaciones de
televisi6n rehusaran

transmitir los anuncios, no prohibiendo los mismos.

Para febrero de 2005, las

estaciones de television local habian reiniciado la transmisi6n de los anuncios. Georgia: Uncertain
Torture Reform [Georgia: Una Incierta Reforma a la Situacidn de la Tortura], HUMAN RIGHTS
WATCH,

12 de abril de 2005, disponible en http://www.hrw.org/backgrounder/eca/georgia0405/

(visitada por filtima vez el27 de agosto de 2005).
54.

PACE Endorses Critical Resolution on Georgia [PACE Apoya Solucidn Profunda en

Georgia], United Georgia, Jan. 24, 2005, disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=8876
(visitada por tiltima vez el 27 de agosto de 2005). tl ahiadi6 que si el gobiemo de Georgia continuaba
ignorando laexperiencia europea, "estarin en una profunda crisis en el futuro."
55.

Consejo Europeo, Asamblea Parlamentaria del Consejo Europeo, "Resolution

Honouring of Obligations and Commitments by Georgia" ["Resoluci6n 1415:

1415:

Cumplimientos de

Obligaciones y Compromisos por Georgia"] (enero 24 de 2005), disponible en http://assembly.coe.int/
Main.asp?link=http://assembly.coe.int/Documents/AdoptedText

/TA05/ERESI415.htm

(visitada por

filtima vez el 27 de agosto de 2005). El Consejo Europeo emiti6 un reporte de seguimiento en julio del
2005, criticando las respuestas del gobiemo de Georgia ante sefialamientos de tortura en instalaciones
de detenci6n.

Ver Consejo Europeo, Report to the Georgian Government on the Visit to Georgia

Carried out by the European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman and Degrading
Treatment or Punishment (CPT) from 18 to 28 November 2003 and from 7 to 14 May 2004" ["Informe
al Gobiemo de Georgia sobre la Visita a Georgia Realizada por el Comit6 Europeo para la Prevenci6n
de laTortura y de las Penas o Tratos Inhumanos o Degradantes (CPT) del 18 al 28 de noviembre de
2003 y del 7 al 14 de mayo de 2004"] (30 de junio de 2005), disponible en http://www.cpt.coe.int/
documents/geo/2005-inf-eng.htm (visitada por tiltima vez el 27 de agosto de 2005). Este informe es
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A finales de febrero del 2005, el Departamento de Estado de los
Estados Unidos publico su reporte del 2004 sobre los derechos humanos en
Georgia. El reporte declaro "que el historial gubernamental sobre los
derechos humanos se mantiene pobre; aunque habia mejorado en ciertas
Areas, problemas serios persisten. '5 6 El reporte tambi~n encontr6 que la
"brutalidad policiaca continuaba, y en ciertas Areas ha aumentado. Oficiales
de la ley continfian torturando, golpeando, y por demis abusando a los
detenidos .... Arresto y detenci6n arbitraria se mantiene un problema,
como tanto la falta de responsabilidad. '' 57 Por ejemplo, el 10 de enero del
2004, tres sospechosos Georgiano acusados del secuestro de un prominente
oficial de un banco local, fueron llevados a un cementerio local y fueron
golpeados severamente; despu6s fueron ilevados a una estaci6n policiaca
para recibir mas abuso, incluyendo tortura con electrochoque. 8 Despuds de
una solicitud de fianza, los sospechosos fueron otra vez golpeados hasta que
firmaron confesiones, y a unos de los sospechosos no se le permiti6 un
examen medico hasta dos semanas despuds del abuso, lo cual revelo una
nariz rota y costillas rotas, y evidencia que el sospechoso habia sido
sometido a tortura de electrochoque a su cabeza y manos, y habia recibido
quemaduras de cigarro a sus piernas. 59
En sima de haber grabado varias instancias especificas de abuso y
tortura, incluyendo la extorsi6n y abuso fisico de un nifio de quince afios
por un oficial de la ley, el reporte noto que "[d]urante el ano, la policia trajo
los sospechosos a la estaci6n de policia con mas frecuencia, los golpeo o
torturo, y los pusieron en libertad sin haber oficialmente registrado la
presencia de ellos en la estaci6n." 60 El gobierno Georgiano, mientras que
observo que el reporte contenia "tantas criticas subjetivas como objetivas,"
prometi6 otorgar una respuesta al Departamento de Estado del EEUU, pero
ningtn reporte fue publicado. 6'
extremadamente detallado, pero su utilidad se limita a por proveer informaci6n de contexto hasta mayo
del 2004, fecha en laque larecolecci6n de informaci6n lleg6 a su fin.
56.

BUREAU OF DEMOCRACY, HUMAN RIGHTS, AND LABOR, U.S. DEPARTMENT OF STENE,

GEORGIA:

COUNTRY REPORTS ON HUMAN RIGHTS PRACTICES-2004 [REPORTE DE PAISES SOBRE
PRACTICAS EN DERECHOS HuMANOS-2004] (2005), disponible en http://www.state.gov/g/drl/rls/hrrpt/

2004/41682.htm (visitada por 6ltima vez el27 de agosto de 2005).
57.

Id.

58.

Id.

59.

Id.

60. Id. The informe afiadi6 que tal comportamiento por oficiales de laley era utilizado
usualmente para "obtener dinero o confesiones" y que los oficiales de laIcy usualmente retenian al
sospechoso hasta que sus heridas hubiesen sanado.
61.
U.S. Department of State Issues Human Rights Report [Departamentode Estado de los
Estados Unidos Emite Informe de Derechos Humanos], UNITED GEORGIA, I de matzo de 2005,
disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=9220 (visitada por (Oltima vez el 27 de agosto de
2005). Ver tambin Interior Minister: Human Rights Record Improved [Ministro del Interior:
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Casi al mismo tiempo, Manfred Nowak, el Relator Especial sobre la
tortura de la Comisi6n de Derechos Humanos de la ONU, estaba en Georgia
conduciendo una misi6n para asesorarla respuesta del gobierno georgiano a
las alegaciones de tortura en los centros de detenci6n. Durante una
conferencia de prensa el 25 de febrero del 2005, el sefior Nowak noto que
los casos de tortura todavia ocurren a manos de oficiales de la ley, pero que
las "autoridades han prometido erradicar tales hechos. ' 62 Mientras que
estaba en Georgia, el sefior Nowak se reuni6 con representantes del
gobierno, organizaciones no-gubernamentales locales e intemacionales
(incluyendo este autor), y visito a varias prisiones y centros de detenci6n.
En su reporte preeliminaria, el noto que las instancias de tortura
generalmente ocurrieron dentro de las primeras setenta y dos horas de
detenci6n, 1o cual resulto en confesiones que formaron la base para acciones
penales publica, en violaci6n del Articulo 15 de la Convenci6n Contra la
Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes de la
ONU.6 3 Su reporte contenia varias recomendaciones, incluyendo firmar la
apropiada Protocolo Opcional de la Convenci6n Contra la Tortura y
enmendar el C6digo Penal para criminalizar la tortura.64
El 12 de abril del 2005, Human Rights Watch otorgo un reporte 1o cual
concluyo que desde la Revoluci6n de la Rosa, el gobierno Georgiano fallo
en reducir los incidentes de tortura de los individuos detenidos en centros
de detenci6n por oficiales de la ley. 65 Este reporte noto que, sin embargo,
desde octubre del 2004, el gobierno ha progresado con respecto a confrontar
el problema de tortura.66
La creaci6n de una organizaci6n no
Historial de Derechos Humanos Mejora], UNITED GEORGIA, I de marzo de 2005, disponible en
http://www.civil.ge/eng/article.php?id=9225 (visitada por 6itima vez el 27 de agosto de 2005).
62.
UN Officialfor Human Rights Visited Georgia [Official de la ONU de Derechos Humanos
Visita Georgia], UNITED GEORGIA, 25 de febrero de 2005, disponible en http://www.civil.ge/eng/
article.php?id=9188 (visitada por 6ltima vez el 27 de agosto de 2005).
63.
Organizaci6n de las Naciones Unidas, Comit6 de Derechos Humanos, "Preliminary Note
by the Special Rapporteur on Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or
Punishment" ["Nota Preliminar por el Relator Especial sobre la Totura y Otros Tratamientos o Penas
Crueles, Inhumanos o Degradantes"] (16 de marzo de 2005), disponible en http://www.ohchr.org/
english/bodies/chr/docs/61chr/E.CN.4.2005.62.Add.3.pdf (visitada por filtima vez el 27 de agosto de
2005). Georgia se adhiri6 a la Convenci6n en Contra de Tortura el 26 de octubre de 1994.
64.

Id

65.
HR W: Torture Persists, Despite Government's Effort [La Tortura Persiste Pese a los
Esfuerzos del Gobierno], UNITED GEORGIA, 13 de abril de 2005, disponible en http://www.civil.ge/
eng/article.php?id--9588 (visitada por tiltima vez el 27 de agosto de 2005).
66.
Georgia: Uncertain Torture Reform [Georgia: Una Incierta Reforma a la Situaci6n de la
Tortura], HUMAN RIGHTS WATCH, 12 de abril de 2005, avaulable at http://www.hrw.org/
backgrounder/eca/georgiaO4O5/ (visitada por 6ltima vez el 27 de agosto de 2005). Este autor y
ABA/CEELI el abogado Erekle Glurjidze fueron entrevistados durante la visita de Human Rights Watch
a Georgia, y son brevemente mentionados en el informe.
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gubemamental que funciona como un grupo de monitorizaci6n patrocinado
por el gobierno, la automdtica investigaci6n de las lesiones de prisioneros, y
el aumento de la jurisdicci6n del Ministro de la Justicia, eran todos pasos
positivos tomado por el gobierno.67 El reporte advirti6, sin embargo, que
era "muy temprano para juzgar la eficacia de estas medidas," notando que
el grupo de monitorizaci6n recidn creada, habia descubierto quince casos
reportados de tortura en un periodo de diez dias en enero del 2005.68 Por lo
tanto, mientras que el grupo de monitorizaci6n aparece estar teniendo alg(in
excito descubriendo incidentes de tortura, al paso que estos incidentes
ocurrieron, se mantuvieron a un nivel alto.
Mas alld del problema de los incidentes de tortura, esta el problema
adicional de la falta por parte de los oficiales de tomar responsabilidad por
sus ofensas. El reporte de Human Rights Watch noto que
La decepci6n mis grande en la reforma de la tortura desde la
'Revoluci6n de la Rosa' ha sido la floja respuesta del gobiemo
para satisfacer sus promesas de castigar aquellos responsables por
la tortura .... [I]mpedimentos para obligar oficiales que tomen
responsabilidad por sus ofensas siguen siendo parte del sistema
de leyes en el pais, con grupos de oficiales de la icy
sistemicamente encontrando maneras de evitar a tener que tomar
responsabilidad
criminal para actos de tortura or tratarniento
69
malverso.

Segfin estadisticas de la Oficina de la Fiscal de Georgia, de las 228
investigaciones de alegaciones de mal conducta policiaca el 2004, treinta y
tres involucraron "elementos de tratamiento inhumano y dd gradiente," sin
embargo de esos, solamente un oficial fue condenado a la prisi6n, y ese fue
un caso donde la victima misma fue un oficial de la policia.7 °
Organizaciones internacionales condujeron un asesoramiento a
principios del 2006 del progreso de Georgia en erradicar la tortura.
Amnistia Internacional, notando la buena voluntad de oficiales
gubernamentales para discutir el problema, criticaron el gobierno por haber
fallado en tener un plan concreto de acci6n para pelear en contra de la
tortura que hubiera remplazado el plan que se expiro al final del 2005. 71 Un
67.

Id

68.

Id

69.

Id

70.
Id. En veinte de esos treinta y tres casos, ninguna acusaci6n de ning(m tipo fue alguna vez
intentada. Id.
71.
Amnesty Notes Authorities Ready to Tackle Continuing Torture [Amnistia Destaca que las
Autoridades Est6n Listas Para Combatir la Tortura], UNITED GEORGIA, 2 de marzo del 2006,
disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id= 11692 (visitada por Ciltima vez el Apr. 14, 2006).
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reporte nuevo fue otorgado por Amnistia Internacional que descubri6 que
las victimas de tortura incluyeron hombres, mujeres, y nifios, y concluyeron
que el gobiemo Georgiano "todavia tiene mucho que hacer para eliminar la
tortura y el tratamiento malverso en el pais.,, 72 El reporte del 2006 del
Departamento de Estado de los EEUU detallo varias instancias de tortura y
maltrato por la policia, notando los Rroblemas especificos que existen en las
regiones fuera de la capital Tbilisi. Finalmente, Human Rights Watch, en
su Reporte Mundial del 2006, noto que el gobiemo Georgiano algunas
veces "conducen reformas abruptamente" y como resultado de eso, "abusos
de derechos humanos continfian sin ser corregidos en muchas esferas. ' 74
III. INDICADORES DEL PROGRESO
Ninguna de la critica de la comunidad internacional es hecha para
intencionalmente sugerir que el gobierno Georgiano no ha hecho progreso
con respeto a la reforma de sus cuerpos policiacas. Es mas, desde la
Revoluci6n de la Rosa, el gobierno ha tornado pasos positivos significantes
para combatir la corrupci6n, reducir el sobre empleo en posiciones
gubernamentales, y mejorar el imagen publico de los oficiales de la ley.
Desaparecidos estdn los dias recordados tan reci6n como abril del 2004
cuando la policia de transito se sentaba en el centro de la Plaza de la
Libertad en sus antiguos autom6viles sovidticos Lada, arbitrariamente
Han estado
parando a automovilistas para pedirles un soborno.
completamente remplazados por una patrulla profesional, entrenada y
extensamente pasados por un tamiz, quienes tienen que seguir nuevas reglas
de conducta policiaca profesional, repleta con uniformes nuevos y
modemos vehiculos y equipos. En el ultimo aflo, el gobierno ha creado un
numero de tel6fono de respuesta especial de emergencia--022--el
equivalente del 911 Americano, lo cual puede ser usado por cualquier
ciudadano viviendo en Tbilisi para garantizar una respuesta rdpida por parte
de la patrulla policiaca o algun otro servicio de emergencia.
El gobierno Georgiano tambidn ha tornado pasos adicionales
recientemente para responderle a las recomendaciones de la comunidad
72.
Georgia: Torture and Ill-Treatment Still a Concern After the 'Rose Revolution,'
[Georgia: Torturas y Malos Tratos son azin Preocupantes despties de la 'Revoluci6n de la Rosa Y,
Amnesty International, 2 de febrero de 2006, disponible en http://web.amnesty.orglibrary/Index/
ENGEUR560012006 (visitada por 61tima vez el Apr. 14, 2006).
73.

BUREAU OF DEMOCRACY,

HUMAN RIGHTS, AND LABOR, U.S. DEPARTMENT OF STATE,

COUNTRY REPORTS ON HUMAN RIGHTS PRACTICES: GEORGIA (2006) [REPORTE POR PAiSES SOBRE

PRACTICAS DE DERECHOS HUMANOS: GEORGIA (2006)], disponible en http://www.state.gov/g/dr/rls/
hrrpt/2005/61649.htm (visitada por iltima vez el Apr. 14, 2006).
74. HRW: Despite PositiveSteps, Torture Continues in Georgia [Human Rights Watch: Pese
a Avances Positivos, la Tortura Continua en Georgia], UNITED GEORGIA, 20 de enero de 2006,
disponible en http://www.civil.ge/eng/article.php?id=1 1554 (visitada por (iltima vez el Mar. 14, 2006).
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internacional por medio de finalmente criminalizar la tortura en el C6digo
Penal de Georgia.
Estas nuevas medidas fueron adoptadas por el
Parlamento y firmado por el Presidente Saakashvili el 23 de junio del 2005,
lo cual se hizo efectivo quince dias despuds. 75 Este estatuario no solamente
prohibe la tortura, pero la amenaza de la tortura o la coerci6n por medio del
uso de la fuerza, y ileva con ella una condena de prisi6n de hasta quince
anos, dependiendo en el tipo de crimen y la presencia o ausencia de ciertos
factores agravantes.76
En agosto del 2005, el gobierno Georgiano
formalmente ratifico el Protocolo Opcional de la Convenci6n Contra la
Tortura, 7 una de las mis urgentes recomendaciones dadas por el Relator
Especial de la ONU sobre la Tortura.78
La nueva legislaci6n y ratificaci6n representa un paso positivo para el
gobierno Georgiano en su lucha en contra de la tortura. La pregunta, por
supuesta, es si esto y los otros cambios mencionados en este articulo
resultaran en cambios substantivos reales, lo cual causara la actual
reducci6n en incidentes de tortura; o si solamente resultaran en un cambio
de percepci6n y el modo de dialogo, tanto como entre los Georgianos y la
comunidad internacional, mientras que las horribles atrocidades en contra
de los detenidos continua en la en los cuartos oscuros de los centros de
detenci6n, donde los grupos de monitorizaci6n y las cimaras de televisi6n
casi nunca llegan. Una manera de medir la dedicaci6n a la eliminaci6n de
la tortura de personas detenidas por oficiales de la ley, y el futuro de
Georgia como un ejemplo para otros paises en via de desarrollo, serd la
probabilidad que el gobierno continu6 adoptando e implementando las
recomendaciones de la comunidad internacional, especificamente esas del
Relator Especial sobre la cuesti6n de la tortura y Human Rights Watch,
incluyendo, entre otras cosas:
1)

Un requisito obligando que se mantenga archivos detallados
de todas las instancias de interrogaci6n, incluyendo un
posible requisito de grabaci6n videogrifico o audio
mandatario;

75.

Ver CRIMINAL CODE OF GEORGIA, [C6DIGO PENAL DE GEORGIA] ARTICLES 144 (23 de

junio de 2005). Para acceder al texto completo de estas disposiciones, ver el Ap~ndice A. La traduccion
[al ingl6s] de estas disposiciones fue realizada por el Programa de Derecho Penal de la Asociaci6n

Americana de Abogados [American Bar Association] Iniciativa Legislativa para Europa Central y Euro
Asia, en Tbilisi, Georgia.
76.
Id. Tales agravantes incluyen, entre otras, torturas de j6venes o de mujeres embarazadas, o
la tortura cometida por varios oficiales, un oficial pblico, o en forma repetida durante una misma
detenci6n.
77.

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,

Committee against Torture [Comit4 en Contra de la Tortura], 4 de agosto de 2005, disponible en

http://www.ohchr.org/english/bodies/cat (visitada por 6ltima vez el 27 de agosto de 2005).
78.

Comit6 de Derechos Humanos de la O.N.U, supra nota 35, en 5.
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2)

Entrenando personal medico para documentary reportar las
lesiones sufridas por los detenidos y posiblemente
requerirlos que sean supervisados por individuos que no
sean oficiales policial;
3) Notificar a las familias de los detenidos inmediatamente,
permitirle acceso a la familia del detenido y su
representaci6n legal al detenido;
4)
Inmediatamente suspender cualquier oficial que sea el
enfoque de una investigaci6n de tortura o abuso;
5)
Desarrollar un sistema de defensores piiblicos quienes
podrin representar detenidos con bajos recursos y lo cual
estuvieran disponible veinte y cuatro horas al dia para
representar tales individuos;
6) Fortaleciendo la independencia de la corte, abreviando la
duraci6n permitida para la detenci6n previa al juicio, e
imponiendo una preferencia legal para la liberaci6n del
sospechoso no-violento cuando tengan su primera audiencia
en la corte, mientras que no hubieran ciertos factores
requiriendo que el sospechoso se mantuviera en custodia, lo
cual seria comprobado por el fiscal con evidencia;
7) Creando una entidad gubemamental independiente dedicado
a investigar todos las alegaciones de tortura y abuso, lo cual
estuviera supervisado directamente por la oficina del
Presidente;
8)
Renovando las prisiones y los centros de detenci6n actuales,
mientras que se construya centros adecuados para eliminar
el problema de la sobrepoblaci6n;
9) Fortaleciendo y expandiendo la Oficia del General Inspector
en el Ministerio de Asuntos Intemos por medio de requerir
investigaciones internas de oficiales acusados de tortura o
abuso, desarrollando un c6digo de conducta para oficiales
policial que sea efectiva, y publicando, sin censura, los
reportes hechos por la Oficia del General Inspector sobre
toda instancia donde hubo alegaciones de tortura o abuso;
10) Estableciendo y perpetuando un programa de entrenamiento
mandatario sobre los derechos humanos para todos los
policias nuevos, y requiriendo que todos los oficiales
policiales continfien recibiendo
entrenamiento anualmente
79
para mantener su empleo.

79.
Para la lista completa de recomendaciones Ver Id.; Human Rights Watch, supra nota 38.
Algunas de estas recomendaciones son sugerencias propias del autor. El I de septiembre de 2005, la
oficina en Georgia de la Organizaci6n No Gubemamental (ONG) Redress, en cooperaci6n con el
Article 42 de la Constitution, una ONG de derechos humanos georgiana, emiti6 un informe
pormenorizado destacando el trasfondo y el contexto del historial de tortura en Georgia en los filtimos

2007]

Reichelt

Sobre todo, el gobiemo Georgiano, para poder subir el nivel de
confianza del publico con respecto a oficiales policial, deben incrementar el
nivel de transparencia para poder derrotar la tortura y el abuso, empezando
con la publicaci6n de reportes de tortura y concluyendo con la publicaci6n
general de todas las investigaciones hechas sobre los casos, incluyendo las
investigaciones hechas por la fiscalia. Esta es la finica manera que el
publico se puede asegurar que las investigaciones de alegaciones de tortura
estAn siendo hechas de una manera justa y responsable. Escondiendo las
quejas publicas en contra de oficiales policial, o solamente publicando
informaci6n despu6s de haber recibido presi6n por organizaciones nogubernamentales locales o internacionales, no es suficiente. El publico
Georgiano empezara ha tener confianza en sus agencias policiales cuando
los ciudadanos est6n seguros que la tortura y el abuso en centros de
detenci6n han sido eliminados, o por lo menos ha sido reducido tanto, que
las raras instancias de abuso serdn confrontadas inmediatamente,
severamente, y piblicamente por el gobierno. Mientras que este proceso de
reforma continua, tanto en la capital de Tbilisi como en sus alrededores,
mas victimas de tortura y abuso podrdn reportar estos incidentes, y entre lo
mejor que se investigue estas alegaciones, lo mas pronto Georgia pudiera
esperar una bienvenida agradable a la comunidad internacional y las
estructuras politicas Europeas que desea ser admitida.
IV. CONCLUSI6N

La Republica de Georgia sobrevivi6 despu6s de d6cadas de haber
vivido bajo el r6gimen estricto de la Uni6n Sovi6tica como una emergente
democracia luchando para escapar un historial nacional de corrupci6n de
oficiales pfiblicos e injusticias politicas.
El esfuerzo del gobierno
democritico para eliminar la corrupci6n y mejorar las vidas sociales y
findnciales de los ciudadanos de Georgia ha sido hecha con la meta de
fortalecer las relaciones con la comunidad intemacional e integrando el pais
con el grupo de paises que ha reducido substancialmente los incidentes de
tortura. Si la Republica de Georgia, creando una nueva era de crecimiento
y desarrollo despu6s de la Revoluci6n de la Rosa del 2003, es exitoso en
aflos. Ver The Redress Trust, Georgia at the Crossroads: Time to Ensure Accountability and Justice
for Torture [Georgia en la Encrucijada: Momento para Asegurar la Responsabilidady Justicia par
Casos de Tortura], agosto de 2005, disponible en http://www.humanrights.ge/eng/files/
GeorgiaAug2005.pdf(visitada por iltima vez eli de septiembre de 2005). Este informe contiene una
serie de recomendaciones de reformas, muchas de ia cuales estin contenidas en otros infomermes
mencionado a lo largo de este articulo. Tambidn contiene algunas recomendaciones, como la firma del
Protocolo Facultativo de la Convenci6n sobre la Tortura y la criminalizaci6n de la tortura en el C6digo
Penal, que ya habian sido concretadas al momento de la emisi6n del informe. En todo caso, el informe
atinadamente documenta la historia de la tortura en Georgia and provee anilisis legales y observaciones
oportunas.
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realizar las promesas hechas en los convenios y acuerdos internacionales
contra la tortura de lo cual forma parte Georgia, esta emergente democracia
serd un ejemplo para otras democracias emergente alrededor del mundo,
quienes desean tambi~n formar parte de la comunidad intemacional.
El publico de Georgia a lo mejor nunca sabrd si el Sefior Arutunian, el
sospechoso detenido en el incidente de lanzamiento de granadas el 10 de
mayo del 2005, fue abusado o torturado por oficiales de la ley antes de la
transmisi6n de la grabaci6n del video editado de su confesi6n. Pero la
sincera promesa del gobiemo Georgiano de luchar contra la tortura y el
abuso, y el progreso real que ha alcanzado en los tdltimos dos afios, si sigue
siendo hecho con el miso affin que el Presidente Saakashvili y muchos otros
quienes lucharon durante la Rosa de la Revoluci6n, podrin un dia hacer que
los ciudadanos de esta democracia emergente confien en que no existe una
divisi6n entre la percepci6n y la realidad en las prisiones y centros de
detenci6n en Georgia.

Reichelt
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V.

ANEXO A

Articulo 144. Tortura
1. Tortura, i.e., poniendo una persona, sus parientes cercanos o a una
persona lo cual esa depende econ6micamente, en tales condiciones o
sometiendo a una persona, sus parientes cercanos o a una persona lo cual
esa depende econ6micamente, a un tratamiento que es por su naturaleza,
intensidad, o duraci6n una causa de dolor fuerte fisico o psicol6gico o
sufrimiento moral, donde la meta es obtener informaci6n, evidencia o
confesi6n, ejercer una amenaza o coerci6n y/o castigar el/ella por un acto
supuestamente cometido por esa persona o por una tercera persona, lo cual
seri castigado por encarcelamiento de cinco a diez afios, y una multa.
2.

Mismo acto cometido:
a) Por un oficial publico o su equivalente;
b) Por el uso del poder oficial;
c) Varias veces;
d) En contra de dos personas o mas;
e) Por un grupo;
f) En violaci6n de la igualdad de humanos por su raza, color de
piel, idioma, genero, afiliaci6n o conciencia religiosa,
creencias politica o otras creencias, nacionalidad, estatus
social o financiaria, origen, residencia;
g) En contra de una mujer embarazada, un juvenil, detenido o
una persona cuya libertad esta de alguna manera restringida,
una persona vulnerable y/o en contra de una persona que esta
dependiente econ6micamente o de otra forma, sobre un
ofensor;
h) Por razones egoistas;
i) Con respecto al tomar un reh~n

serd castigado por condena penal de siete hasta quince aflos, con la
prohibici6n de mantener una posici6n oficial o ejercer cierta actividades por
un periodo de hasta cinco afios.
Articulo 144. Amenaza de Tortura
La amenaza de crear condiciones, para tratar o castigar una persona
como definida en el Articulo 144 de este c6digo, seri castigado por una
multa o condena penal de hasta dos afios.
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Articulo 144. Tratamiento Inhumano o Humillante
1. La humillaci6n o coerci6n de una persona, poniendo a el/ella en
condiciones inhumana o humillante, lo cual sufre fuertes dolores fisico y
psicol6gico o sufrimiento moral, serd castigado por medio de multa,
condena penal de hasta tres aflos, o por condena penal de hasta cinco afios.
2.
Mismo acto cometido:
a) Por un oficial publico o su equivalente;
b) Por el uso del poder oficial;
c) Varias veces;
d) En contra de dos personas o mas;
e) Por un grupo;
f)
En violaci6n de la igualdad de humanos por su raza, color de
piel, idioma, genero, afiliaci6n o conciencia religiosa,
creencias politica o otras creencias, nacionalidad, estatus
social o financiaria, origen, residencia;
g) En contra de una mujer embarazada, un juvenil, detenido o
una persona cuya libertad esta de alguna manera restringida,
una persona vulnerable y/o en contra de una persona que esta
dependiente econ6micamente o de otra forma, sobre un
ofensor;
h) Por razones egoistas;
i)
Con respecto al tomar un reh6n
serd castigado por condena penal de tres hasta seis afhos, con multa, y
con la posibilidad de recibir una prohibici6n de mantener una posici6n
oficial o ejercer cierta actividades por un periodo de hasta cinco aflos.
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INTRODUCCIrN

La firma del Estatuto de Roma que cre6 la Corte Penal Internacional
(CPI) fue visto por muchos en la comunidad de derecho internacional como
un momento constitucional similar a la implementaci6n del Acto de
Judicatura de 1789.' Al nacer un nuevo tipo de instituci6n legal, el Estatuto
de Roma cre6 un vacio en la capacidad de cualquier cuerpo de ley existente
de transportar precisamente la naturaleza de la CPI. La Corte no estA en
una relaci6n directamente vertical ni horizontal con las cortes Estatales, y
como consecuencia las normas tradicionales legales internacionales o
nacionales no se aplican.2 Al principio las cortes federales encontraron, en

*
Law Clerk to the Hon. Morris E. Lasker, Senior United States District Judge, District of
Massachusetts. J.D., Harvard Law School; M.P.P., John F. Kennedy School of Government, Harvard
University; B.S., Yale University.

Leila Nadya Sadat & S. Richard Carden, The New InternationalCriminal Court: An
1.
Uneasy Revolution, [La Nueva Corte Penal Internactional: Una Revoluci6n Insegura], 88 GEO. L.J.
381, 407 (2000).
2.
Ver Harold Koh, The 1998 Frankel Lecture: Bringing International Law Home [La
Conferenciade Frankelde 1998: Trayendo la ley InternacionalA Casa], 35 Hous. L. REV. 623 (1998)
(diferenciando entre regimenes horizontales en los cuales los estados de naci6n actfian reciprocamente
en un nivel de estado a estado dentro de regimenes de tratados, y regimenes verticales en los cuales
normas legales intemacionales son prornovidas de un cuerpo y es integrado gradualmente en cada
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relaci6n a las cortes estatales, muchos de los mismos problemas que la CPI
encuentra en relaci6n a cortes nacionales porque el sistema de las cortes
federales proporcion6 un nuevo modo de imaginar la estructura legal
americana.3 Aunque la comparaci6n no es perfecta, las similitudes hacen
que la doctrina de ley de las cortes federales sea pertinente a un estudio de
la manera en la cual la CPI puede actuar reciprocamente con los Estados.4
La ley de las cortes federales contiene una riqueza de doctrinas, como el
agotamiento y la abstenci6n, que es itil para explicar la deferencia de la
CPI a los procedimientos estatales, un regimen conocido como la
complementariedad, y c6mo o cudndo la CPI puede o debe desviarse de la
deferencia inicial.
II.

TRASFONDO

La Corte Penal Internacional (CPI) se origin6 como consecuencia de
una convenci6n multilateral, conocida como el Estatuto de Roma, que fue
firmada el 17 dejulio de 1998. 5 El Estatuto de Roma se hizo efectivo por la
votaci6n de 120 estados y la Corte naci6 el 1 de julio del 2002.6 Con casi
cien ratificaciones, la Corte estd ahora en su tercer afto de existencia. La
Corte consiste de la Presidencia, Cdmaras, en las cuales los jueces presiden,
la Oficina del Fiscal, quien es responsable de recibir remisiones y conducir
investigaciones y enjuiciamientos, y el Registro, que es responsable por los
aspectos no-judiciales de la administraci6n de la Corte.7 En el mayor
contexto, la CPI es la primera de su clase. Es una Corte criminal
permanente cuyos parientes mds cercanos, el Tribunal Intemacional
Criminal para Yugoslavia (ICTY) y el Tribunal Internacional Criminal para

naci6n a nivel nacional; la CPI no requiere leyes de integraci6n de los Estados Partes, pero no acta en
un nivel de estado a estado, ocupando asi un extrafio espacio intermedio).
3.
WILFRED RITZ, REWRITING THE HISTORY OF THE JUDICIARY ACT OF 1789: EXPoSING
MYTHS, CHALLENGING PREMISES, AND USING NEW EVIDENCE 5 [ESCRIBIR DE NUEVO LA HISTORIA DEL
ACTO DE JUDICATURA DE 1789: EXPONIENDO MITOS, CUESTIONANDO IDEAS, Y UTILIZANDO NUEVAS
PRUEBAS 5], (Wythe Holt & L.H. LaRue eds., Univ. of Okla. Press 1990) ("El hecho mis asombroso
sobre el nuevo sistema nacional judicial es que era realmente nuevo . . . se debe destacar que las
judicaturas estatales que existian al final del siglo dieciocho no fueron organizadas de la manera actual y
que parte de la controversia que rodea al articulo III surgi6 de este hecho hist6rico.").
4.
Ver Ernest A. Young, Institutional Settlement in a Globalizing Judicial System
[Establecimiento Institucional en un Sistema JudicialGlobal], 54 DUKE L.J. 1143 (2005) (proponiendo
la necesidad de aplicar la teoria de los cortes federales a la relaci6n "de las cortes supranacionales" a
instituciones domrsticas).
5.
WILLIAM SCHABAS, An Introduction to the International Criminal
Introducci6n a la Corte Penal Internacional], 1-25 (2004).
6.

Id. en vii.

7.

Jd. en 151.

Court
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Rwanda (ICTR), ambos cuerpos de las Naciones Unidas que tienen
jurisdicci6n temporal y geogrifica limitada 8
Despuds de un proceso de negociaci6n poldmico en la cual los
intereses de Estados soberanos, grupos de derechos humanos y otras
organizaciones no gubernamentales, chocaron sobre el poder que se
intentaba dar a la Corte, el Estatuto de Roma concedi6 a la CPI un regimen
de complementariedad que le da a los Estados el derecho primario de
conducir procedimientos en casos, que de otra manera, podrian calificar
para jurisdicci6n de la CPI. 9 Esta idea fue incorporada en el p&,rrafo 10 del
Preimbulo del Estatuto de Roma como la idea de "que la Corte Penal
Internacional establecida bajo este Estatuto serd complementaria a
jurisdicciones nacionales criminales."' 0 Al contraste de las cartas del ICTY
e ICTR que le dan primacia a esas cortes sobre cualquier procedimiento
nacional, " la CPI fue designada para ser secundaria y solo proporcionar un
8.
Ver generalmente ROY S. LEE, Introduction, in THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT:
THE MAKING OF THE ROME STATUTE ISSUES, NEGOTIATIONS, RESULTS [Introducci6n, en LA CORTE
PENAL INTERNACIONAL: LA CREACI6N DEL ESTATUTO DE ROMA, TEMAS, NEGOCIACIONES,
RESULTADOS ] 1 (1999); SCHABAS, supra nora 5; M. CHERIF BASSIOUNI, HistoricalSurvey: 1919-1998,
in THE STATUTE OF THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: A DOCUMENTARY HISTORY [Investigaci6n
Hist6rica: 1919-1998, en EL ESTATUTO DE LA CORTE PENAL INTERNACIONAL: UNA HISTORIA

DOCUMENTAL] 1 (1998) [en lo sucesivo Investigaci6n Hist6rica]; Rome Statute of the International
Criminal Court, United Nations Diplomatic Conference of Plenipotentiaries on the Establishment of an
International Criminal Court [El Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional, Conferencia
Diplomitica de los Plenipotenciarios de las Naciones Unidas sobre el Establecimiento de una Corte
Penal Internacional], July 17, 1998, U.N. Doc. A/CONF. 183/9 (1998), 2187 U.N.T.S. 90 (1998) [en lo
sucesivo El Estatuto de Roma].
9.
Ver Philippe Kirsch & John T. Holmes, The Rome Conference on an InternationalCourt:
The Negotiating Process [La Conferencia de Roma sabre una Corte Internacional: El Proceso de
Negociaci6n], 93 AM. J. INT'L L. 2 (1999); OTTO TRIFFTERER, PreliminaryRemarks: The Permanent
ICC-Ideal and Reality, in COMMENTARY ON THE ROME STATUTE OF THE INTERNATIONAL CRIMINAL
COURT: OBSERVERS' NOTES, ARTICLE BY ARTICLE 43
[Comentarios Preliminares: La CPI
Permanente-Idealy Realidad,en COMENTARIO SOBRE EL ESTATUTO DE ROMA DE LA CORTE PENAL
INTERNACIONAL: APUNTES DE LOS OBSERVADORES, ARTiCULO POR ARTICULO 43] (1999); JOHN T.
HOLMES, The Principle of Complementarity, in THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: THE MAKING
OF THE ROME STATUTE ISSUES, NEGOTIATIONS, RESULTS [El Principio de Complementariedad,en LA
CORTE PENAL INTERNACIONAL: LA CREACION DEL ESTATUTO DE ROMA, TEMAS, NEGOCIACIONES,
RESULTADOS] 41 (1999) [en lo sucsesivo el Principio de Complementariedad]; BRUCE BROOMHALL,
INTERNATIONAL JUSTICE AND THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: BETWEEN SOVEREIGNTY AND
THE RULE OF LAW [JUSTICIA INTERNACIONAL Y LA CORTE PENAL INTERNACIONAL: ENTRE SOBERANiA
Y EL ESTADO DE DERECHO] 67-78 (2003) [en lo sucesivo JUSTICIA INTERNACIONAL]; Ver
generalmente, WILLIAM DRISCOLL, JOSEPH ZOMPETTI, AND SUZETTE ZOMPETTI, eds., THE
INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: GLOBAL POLITICS AND THE QUEST FOR JUSTICE [LA CORTE PENAL
INTERNACIONAL: POLITICA GLOBAL Y LA B(JSQUEDA DE JUSTICIA] (2004).

10.

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en el para. 10.

11.
Ver Mohammed El Zeidy, The Principle of Complementarity: A New Machinery to
Implement InternationalCriminal Law [El Principio de Complementariedad: Una Nueva Maquinaria
para Poner en Prdctica el Derecho CriminalInternacional], 23 MICH. J. INT'L L. 869, 882-89 (2002);
JOHN T. HOLMES, Complementarity: National Courts versus the ICC, in I THE ROME STATUTE OF THE

INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: A COMMENTARY [Complementariedad: Cortes Nacionales contra
la CPI, en I EL ESTATUTO DE ROMA DE LA CORTE PENAL INTERNACIONAL: UN COMENTARIO] 668-70

(Antonio Cassese etal., eds., 2002) [en lo sucesivo Cortes Nacionales contra la CP].

ILSA Journalof Int'l & ComparativeLaw

[Vol. 13:3

foro cuando los procedimientos Estatales fallan. Por esta raz6n, la Corte,
segfin el Articulo 17, conserva la capacidad de iniciar investigaciones y
enjuiciamientos solo cuando es capaz de demostrar que el Estado no ha
tornado ninguna acci6n o que el Estado "estA indispuesto o no tiene la
capacidad para realmente llevar a cabo la investigaci6n o el
enjuiciamiento."' 12 La idea es que,
Al ejercer su jurisdicci6n, la Corte funciona como una extensi6n
de la jurisdicci6n criminal territorial y nacional disponible para
los Estados Partes; limitando ese ejercicio a casos en los cuales
los Estados estin indispuestos o no tiene la capacidad, el Estatuto
demuestra que la Corte no es una extensi6n de los sistemas
nacionales de Justicia criminal de los Estados Partes.
La Corte
13
no sustituye o suplanta jurisdicciones nacionales."'
El consentimiento de los Estados que, por sus firmas, "reconocen la
jurisdicci6n de la Corte sobre todos los crimenes dentro de su jurisdicci6n"
es crucial para este r~gimen.14 La base de la jurisdicci6n de la Corte es el
consentimiento Estatal que funciona solo corno una extensi6n de los
sistemas nacionales, cuando los Estados no estAn capacitados, no como una
corte de apelaci6n. 15
Para este prop6sito, la Corte tiene un nicho muy especifico en el cual
esti disefiada para funcionar. La CPI s6lo tiene competencia de jurisdicci6n
de materia sobre crimenes catalogados y definidos dentro del estatuto
mismo, principalmente el genocidio, crimenes contra la humanidad, y
crimenes de guerra. 16 Aderns, la Corte esti limitada a crimenes cometidos
despuds de la promulgaci6n del Estatuto, 17 y la jurisdicci6n de la Corte s6lo
puede ser ejercida por medio de uno de las tres vias: la remisi6n por Estado
Parte, remisi6n por el Consejo de Seguridad, o el Fiscal puede iniciar una
8
investigaci6n basada en su poderpropriomotu.'

12.

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en el art. 17.

13.

Bruce Broomhall, The International Criminal Court: Overview and Cooperation with

States, in ICC RATIFICATION AND NATIONAL IMPLEMENTING LEGISLATION [La Corte Penal
Internacional: Resumen y Cooperaci6n con los Estados, en LA CPI RATIFiCACI6N Y LA
IMPLEMENTACI6N DE LEGISLACI6N NACIONAL] 143 (1999) [en lo sucesivo Resumeny Cooperaci6n].

14.

Id.en64.

15.
Ver Holmes, supra nota 9, en 49 (citando las preocupaciones de los Estados de que la
Corte funcione como una corte de apelaci6n).
16.
Estos estin catalogados y definidos con gran especificidad en los art. 5-8. Los crimenes
de agresi6n fueron tabulados bajo elArticulo 123 para discusi6n adicional y posible adopci6n durante la
primera Conferencia de Revisi6n siete aflos despuds de que elEstatuto de Roma entr6 en vigor. El
Estatuto de Roma, supra nota 8.
17.

Esto es bajo lajurisdicci6n ratione temporis en elarticulo II del Estatuto de Roma.

18.

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en losarts. 13-15.
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Aunque tipicamente la complementariedad es considerada una
protecci6n para la soberania nacional, en realidad abarca una capacidad
doble. Desde un punto de vista simple, la complementariedad le permite a
la Corte deferir a poderes judiciales nacionales y le impide quitarle
jurisdicci6n a los Estados.' 9 Sin embargo el punto de contacto de la CPI y
de la jurisdicci6n nacional tambidn crea una irea de extensi6n para el
alcance de lajurisdicci6n de la CPI, al permitir que la Corte revise y evalfte
los poderes judiciales nacionales. La tensi6n entre el mandato doble de la
Corte de practicar restricci6n y autonomia, otra vez nos recuerda la
necesidad del sistema de cortes federales de manejar la independencia de
las cortes estatales y al mismo tiempo mantener la supremacia de la ley
federal y de la Constituci6n.
La CPI en sus etapas incipientes de desarrollo enfrenta los retos de
delinear limitaciones y normas para su proceso de admisi6n de casos. Tal
como la Corte Suprema en Marbury v Madison reserv6 la capacidad de
determinar la magnitud de su propia jurisdicci6n,2 ° el Estatuto de Roma le
da a la CPI la tarea de determinar el grado de su propia jurisdicci6n.2 1
Como parte de sus deberes, la Corte tiene que hacer determinaciones sobre
los requisitos de admisibilidad, una tarea que comienza con los criterios
prescritos por el Estatuto de Roma. Aunque la palabra complementariedad
no fue usada en el Estatuto de Roma, la idea es incorporada en varias partes
del tratado.
Por ejemplo, el Predmbulo declara que la CPI "serd
complementaria a jurisdicciones nacionales criminales. ' 22 Sin embargo, el
quid del esquema de complementariedad estA en el Articulo 17 que discute
la admisibilidad. En resumen, el Articulo 17 requiere que la Corte
considere un caso inadmisible cuando
a)
b)
c)
d)

Un Estado ya estA investigando o ha iniciado una acci6n judicial;
El Estado ya ha investigado y ha decidido no enjuiciar;
El acusado ya ha sido enjuiciado o;
El caso no es suficientemente grave.23

19.
La complementariedad no esti precisamente alineada con lajurisdicci6n porque depende
de laadmisibilidad, un tipo de criterio "cuasi jurisdiccional" para determinar eln6mero de casos de la
CPI que no tiene contraparte en la ley de las cortes federales. Ver Christopher Blakesley et al.,
Association of American Law Schools Panel on the International Criminal Court, [Panel de La
Asociaci6n Americana de Escuelas de Derecho Sobre la Corte Penal Internacional], 36 AM. CRIM. L.
REV 223, 247-49 (1999). Para elobjetivo presente, comparar laadmisibilidad con una decisi6n sobre la
jurisdicci6n es suficiente.
20.

5 U.S. 137 (1803).

21.
Ver Holmes, supra nota 11, en 672 ("La CPI es elirbitro de su propia jurisdicci6n.... el
Articulo 19(1), por ejemplo, provee que laCorte estari satisfecha de que tiene jurisdicci6n en cualquier
caso. El Articulo 17(1), declara que laCorte es quien determina si un caso es inadmisible.").
22.

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en pmbl. para. 10; ver tambign art. 1.

23.

Id. en el art. 17.
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Sin embargo, un caso es admisible, si el Fiscal puede demostrar que
cualquiera de las situaciones mencionadas anteriormente fueron el resultado
de la "indisposicion" or la "incapacidad" del Estado para realmente
enjuiciar. El factor de indisposici6n se evalfia en base a que si el
procesamiento nacional fue diseflado para proteger al acusado o constituy6
una tardanza injustificada en traer al acusado ante la justicia. 24 Mientras
tanto la incapacidad se determina en base a "que debido un derrumbamiento
total o sustancial o la indisponibilidad de su sistema nacional judicial, el
Estado no tiene la capacidad de obtener al acusado o las pruebas y el
testimonio necesarios o de lievar a cabo el procedimiento. '2 5
Las complicaciones del esquema de complementariedad del la CPI se
exploran mejor mediante una extrapolaci6n hipot6tica de la remisi6n
reciente por parte del Consejo de Seguridad del la situaci6n reciente en
Darfur, Sudin, segfin el Articulo 13(b) del Estatuto de Roma.26 La
diferencia de las investigaciones actuales de la Corte en Uganda y la
Repfiblica Democritica del Congo y sus remisiones mis recientes de la
Costa de Marfil y la Repfiblica Centroafricana, los cuales son todos
signatarios del Estatuto de Roma y fueron remitidos por los Estados mismos
coforme al Articulo 13(a), Suddn no es signatario del Estatuto de Roma.27
Antes de la remisi6n por parte del Consenjo de Seguridad, el Fiscal de la
CPI no podia considerar una investigaci6n de la situaci6n en Darfur. Suddn
ha respondido vehementemente que la CPI no tiene jurisdicci6n sobre sus
ciudadanos y que no cooperarfi con la CPI en ninguna investigaci6n.28
Ignorando por ahora la aplicaci6n inevitable y los cuestiones de
cooperaci6n que surgirian con el advenimiento de una investigaci6n por la
CPI de un Estado no cooperativo, la pregunta mis inminente, que surge por

24.

Id. en el art. 17(2).

25.

Id. en el art. 17(3).

26.
La crisis en Darfur es bien documentada por grupos como Human Rights Watch, el
Comit4 Internacional de la Cruz Roja, Mddicos Sin Fronteras al igual que por naciones en el mundo
entero. El gobiemo americano evalu6 que las matanzas en Darfur alcanzan el nivel de genocidio. Ver
CNN, Powell Calls Sudan Killings Genocide [Powell Llama a las Matanzas de Suddn Genocidio], el 9
de septiembre de 2004, disponible en <http://www.cnn.com/2004/WORLD/africa/09/09/sudan.powell/>
(iltima visita el 27 de abril del 2005); tambidn ver El Estatuto de Roma, supra nota 8, en el art. 13(b).
27.
STATE PARTIES TO THE ROME STATUE OF THE ICC, ACCORDING TO THE UN GENERAL
ASSEMBLY REGIONAL GROUPS [ESTADOS PARTES DEL ESTATUTO DE ROMA DE LA CPI, SEGI)N LA
ASAMBLEA GENERAL DE GRUPOS REGIONALES DE LAS NACIONES UNIDAS] (2006), disponible en

http:/www.iccnow.org/documents/RATFICATIONSbyUNGroups.pdf/ (ultima visita el 17 de Marzo
del 2007).
28.
Warren Hoge, International War Crimes Prosecutor Gets List of 51 Sudan Suspects [El
Fiscalde Crimenes de GuerraInternacionalObtiene la Lista de 51 Sospechosos en Sudkin] N.Y. TIMES,
el 6 de Abril del 2005, en A6 (El presidente Sudan6s Omar Al-Bashir jur6 "tres veces en nombre de
Dios Todopoderoso... Jamis le entregar6 un ciudadano Sudan6s a un tribunal extranjero" y prometi6
enjuiciar a sospechosos de crimenes de guerra.).
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la situaci6n en Darfur, es c6mo la Corte va a manejar el tema de
admisibilidad. Como las remisiones anteriores han venido de los mismos
Estados, convirtidndose en una renuncia a la exigencia de admisibilidad,29
la Corte nunca ha tratado en realidad el asunto de la admisibilidad. Las
excepciones a la complementariedad parecen, te6ricamente, bastante
simples-la sencilla prueba de indiposici6n o de incapacidad-pero cuando
se confronta a Darfur, una situaci6n en la cual el gobierno nacional y la
judicatura estdn intactas e indispuestos a ceder la jurisdicci6n a la CPI,
avanzar libremente con un derecho reclamado de revisar y enjuiciar no
parece simple.
La primera situaci6n para Darfur es el asunto de la tierra de nadie
como existi6 antes de que el gobiemo Sudan6s creara la Corte Penal
Especial de Darfur, una Corte viajera de tres jueces, en junio del 2005.
Antes de aquel tiempo, el gobierno Sudan6s no habia iniciado una
investigaci6n formal para la situaci6n en Darfur, aunque todos las partes
estaban indudablemente conscientes de las numerosas atrocidades que se
habian cometido. El r6gimen de Jartum, a pesar de la protesta internacional
sobre su manejo de Darfur, continuamente reasegur6 a la comunidad
internacional que estaba manejando la situaci6n correctamente sin
comprometerse en realidad a nada.3 ° El Fiscal, mientras tanto, debe actuar
con respecto a la remisi6n transmitida por el Consejo de Seguridad.3 ' El
articulo 53 concede al Fiscal la discreci6n de abandonar la situaci6n,
catalogando varios factores que pueden formar la base del abandonamiento,
incluyendo la admisibilidad bajo el Articulo 17.32 En un nivel pr-,ctico,
hasta una remisi6n por parte del Consejo de Seguridad no elimina la
necesidad de que el Fiscal evakie la admisibilidad de un caso antes o
despu6s de que la investigaci6n comience.
Segin los propios criterios de la Corte, en la ausencia de cualquier
acci6n Estatal actual o pasada sobre el asunto, la CPI no afronta ningu'n

29.

Ver infra. p. 28 para discusi6n sobre rerisiones y renuncias.

30.

Verp.e., Koert Lindijer, Analysis: Reining in the Militia [Andlisis: Reinando en la Milicia]

BBC NEWS, disponible en http://news.bbc.co.uk/2/hi/africa/3594520.stm
(ultima visita el 27 de Abril de 2005).

(25 de Octubre del 2004)

31.
Hay una tentaci6n de ver un referido del Consejo de Seguridad como una renuncia clara de
cualquier consideraci6n de admisibilidad. Ver Zeidy, supra nota 11, en 957 (declarando "de un punto de
vista puramente formal... elreferido de una situaci6n por el Consejo de Seguridad es considerado una
base razonable para que el Fiscal inicie una investigaci6n, sin larevisi6n preventiva de laadmisibilidad,
con un ojo a laaplicaci6n del principio de complementariedad."). Un punto de vista va hasta el punte de
declarar que es requerido que elFiscal lance una investigaci6n despu6s del referido del Consejo de
Seguridad y tiene ladiscreci6n de abandonar s6lo despuds de que lainvestigaci6n ha comenzado. Ver
Schabas, supra nota 5, en 123.
32. Ademis de laadmisibilidad, el Articulo 53(1) especifica que el Fiscal puede considerar si
hay "una base razonable para creer que un crimen" ha sido cometido y si, "teniendo en cuenta la
gravedad del crimen y los intereses de las victimas, hay motivos sustanciales para creer que una
investigaci6n no servirfia los intereses de lajusticia." El Estatuto de Roma, supra nota 8, en elart. 51.
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impedimento para comenzar una investigaci6n.33 La Corte supone que si
tiene un inter6s en comenzar una investigaci6n y un Estado estA alosado en
una etapa "de inacci6n," la admisibilidad no es un asunto que necesita
debate porque la inacci6n se iguala a una admisibilidad obvia.34 Este punto
de vista sobre la situaci6n de la inacci6n es perceptiblemente mIs fuerte que
las palabras usadas en el Articulo 17 y en otras partes del Estatuto de Roma.
Por ejemplo, el Articulo 17(1) utiliza un tipo de estructura de negaci6n
doble para declarar que un caso es inadmisible a menos que los elementos
de indispuesto o incapaz estdn presentes.35 La presunci6n en la cual se basa
la complementariedad es la deferencia a enjuiciamientos nacionales a
menos que el Estado muestre que estd bien preparado. Una interpretaci6n
de la posici6n de la Corte, en cuanto a la inacci6n completa Estatal, puede
ser que la inacci6n es el tipo mds severo de desinter6s que merece la
omisi6n de la determinaci6n de admisibilidad.
Una situaci6n ligeramente diferente estd prevista bajo el Articulo
17(1)(b).3 6 Para un caso en el cual el Estado ya ha conducido una
investigaci6n y ha decidido no enjuiciar, la CPI debe ceder y considerar el
caso inadmisible a menos que la decisi6n de no avanzar fue estimulada por
la indisposici6n o incapacidad del Estado. 37 Aunque la inadmisibilidad no
se renuncia tan fficilmente en esta situaci6n, la inacci6n del Estado todavia
puede conducir a una suposici6n de admisibilidad por la Corte en la
ausencia de algfin procedimiento en curso, o una evaluaci6n de la
disposici6n o capacidad del Estado que probablemente estimulari al Estado
a la situaci6n que se discute en lo sucesivo. En cualquier caso, por motivos
prdcticos, la inacci6n y la decisi6n de no enjuiciar seran manejadas de la
misma manera por la Corte.
Darfur, en esta primera situaci6n, en el cual no tiene ningfin historial
de una investigaci6n o enjuiciamiento o ninguna intenci6n de comenzar
procedimientos, crea muy poco conflicto entre la CPI y la jurisdicci6n
33.
Office of the Prosecutor Informal Expert Paper, The Principle of Complementarity in
Practice, International Criminal Court [Fiscalia Trabajo Experto Informal, El Principio de la
Complementariedaden Pr6ctica, La Corte Penal Internacional] (2003), disponible en http://www.icccpi.int/otp/complementarity.htmI (tiltima visita el 27 de abril del 2005) [en lo sucesivo
Complementariedaden Pr6ctica].
34.
Id. ("[L]a situaci6n mas simple es donde ningin Estado ha iniciado una nvestigaci6n (la
situaci6n de lainacci6n). En tal situaci6n, ningunas de las altemativas de los Articulos 17(l)(a)-(c)
estin satisfechas y no hay ningfin impedimento a ia admisibilidad. En consecuencia, no hay ninguna
necesidad de examinar los factores de indisposici6n o incapacidad; el caso es simplemente admisible
conforme a los t6rminos claros del Articulo 17.").
35.

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en el art. 17(1).

36.

Id en el art. 17(1)(b).

37.
Sharon Williams, Issues ofAdmissibility, in COMMENTARY ON THE ROME STATUTE OF THE
INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: OBSERVERS' NOTES, ARTICLE BY ARTICLE 393 [Cuestiones de
Admisibilidad, en COMENTARIO DEL ESTATUTO DE ROMA DE LA CORTE PENAL INTERNACIONAL:
APUNTES DE LOS OBSERVADORES ARTiCULO POR ARTICULO] 393 (Triffterer ed., 1999).
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nacional porque s6lo una jurisdicci6n-la de la Corte-estd siendo
afirmada. Realisticamente, esta etapa casi nunca persistird a menos que el
Estado, por alguna raz6n politica, secretamente deseara la intervenci6n de la
CPI y proceda a cooperar con la CPI. 38 De lo contrario, la etapa de inacci6n
parece inextricablemente atada a una respuesta negativa por parte del
Estado cuya jurisdicci6n ha sido cuestionada.
La reacci6n del Estado a la intenci6n de la CPI de investigar conduce a
la segunda situaci6n que es la actual. El gobierno Sudan6s respald6 sus
declaraciones y comenz6 sus propios procedimientos nacionales contra los
presuntos responsables de crimenes castigados bajo el Estatuto de Roma.
Como la remisi6n de Darfur vino mediante el Consejo de Seguridad, la
Corte sigue reglas distintas a las de una remisi6n de un Estado Parte o un
ejercicio de los poderes proprio motu del Fiscal. 39 El Articulo 19 del
Estatuto le permite a Suddn cuestionar la admisibilidad del caso con la CPI,
lo cual presuntivamente haria si condujera sus propios procedimientos. 40 El
articulo 19 no hace ninguna exigencia especifica al Fiscal de deferir a la
investigaci6n Estatal, lo cual significa que esta segunda situaci6n se divide
en dos posibilidades: 1) el Fiscal defiere al Estado como lo haria bajo el
Articulo 18,41 o 2) 61 se dispone a argumentar el caso que el gobierno
Sudan~s esti conduciendo los procedimientos de una manera que califica a
Suddn como "indispuesto o incapaz de realmente a llevar a cabo la
investigaci6n. ' ' 2 Si la Corte decide deferir a Suddn, puede seguir
claramente muchas de las doctrinas que definen los fundamentos de ley de
Pero si la Corte, despu6s de examinar los
las cortes federales.
procedimientos de SudAn determina que estos no cumplen con las normas
del Estatuto de Roma, decide remover la investigaci6n o el enjuiciamiento
38.

Ver infra nota 165.

39.
Ver El Estatuto de Roma, supra nota 8, en los arts. 13, 15 y 18. Si lasituaci6n es remitida
a laCorte por un Estado Parte segin el Articulo 13(a) o es iniciada por elejercicio de los poderes
proprio motu del Fiscal bajo losArticulos 13(c) y 15, entonces el Fiscal debe satisfacer ciertas
obligaciones segfn el Articulo 18, que, sin embargo, no se refieren a las remisiones por parte del
Consejo de Seguridad como Darfur. Bajo el Articulo 18, el Fiscal debe notificarle a todos losEstados
Parte y los Estados relevantes cuya jurisdicci6n puede traslapar. Si un Estado le informa a laCorte
dentro de un periodo de un un mes de lanotificaci6n que estA investigando o ha investigado las posibles
violaciones del Estatuto de Roma, elFiscal debe deferir a lainvestigaci6n Estatal a no ser que laSala
Preliminar autorice mis investigaci6nes. El Fiscal tiene permiso para revisar lainvestigaci6n del Estado
despuds de seis meses y determinar si hay algiin problema con [a indisposici6n o laincapacidad.
40.

Id.en el art. 19

Ver Antonio Cassese, The Statute of the International CriminalCourt: Some Preliminary
41.
Reflections [El Estatuto del la Corte Penal Internacional: Algunas Reflexiones Preliminares], 10
EUROPEAN JOURNAL OF INTERNATIONAL LAW [REVISTA EUROPEA DE DERECHO INTERNACIONAL] 144,
159 (1999) ("[A]unque ninguna notificaci6n es necesaria en caso de una remisi6n por elConsejo de
Seguridad segin el Articulo 13(b), cualquier estado que tenga jurisdicci6n sobre los crimenes que
forman el objeto de la remisi6n tiene el derecho de informar al Fiscal que estA investigando o
procesando elcaso... por lotanto obligando al Fiscal a deferir a las autoridades del estado.").
42.

El Estatuto de Roma, supranota 8, en el art. 17(l)(a).
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hacia la CPI, puede utilizar algunas de las excepciones de las doctrinas para
definir sus limites y explicar sus determinaciones.
"La primera opci6n es la que mejor alcanza el objetivo de promover
enjuiciamientos nacionales y sigue el camino de resistencia minima porque
defiere a los procedimientos nacionales. La Corte, al deferir, al Estado,
apoya la presunci6n de que el Estado tiene el derecho primario o dominante
de jurisdicci6n.4 3 La tensi6n entre la CPI y la jurisdicci6n nacional es casi
id6ntica a un principio bdsico de ley de las cortes federales americanas-la
tensi6n entre el poder federal y estatal. Las Cortes federales, como fueron
creadas bajo el articulo III de la Constituci6n, fueron disefiadas para
implementar los poderes del gobiemo nacional y proporcionar una
interpretaci6n uniforme de la Constituci6n y las leyes federales. 44 El
Principio bdsico del sistema de cortes federales-es que las cortes federales
son cortes de jurisdicci6n limitada y que las cortes estatales son cortes de
jurisdicci6n general---cede solamente un cdlula de jurisdicci6n a las cortes
federales,45 un sistema anilogo a la manera en la cual la CPI s6lo mantiene
la jurisdicci6n "simultAnea" sobre un segmento estrecho de la ley de un
Estado.4 6 Durante muchos afios las cortes federales han tenido que trabajar
alrededor de las limitaciones iniciales, lo cual ha resultado en un cuerpo de
prescripciones usadas por las cortes federales para restringirse a si mismas
las cuales pueden proporcionar una buena base te6rica para las decisiones
futuras de la CPI.
III. AGOTAMIENTO DE REMEDIOS ESTATALES
ANTES DEL HABEAS FEDERAL

Una doctrina que las cortes federales siguen al deferir a la jurisdicci6n
estatal es el agotamiento de remedios estatales. En un nivel prictico, si el
agotamiento de remedios estatales no fuera requerido, la cortes federales no
serian capaces de manejar el volumen de casos que inundarian sus

43.
Ver BROOMHALL, supra nota 9, en 86; SCHABAS, supra nota 5, en 67-68 ("[L]a
jurisdicci6n que la comunidad internacional ha aceptado para su nueva Corte es mis estrecha que la
jurisdicci6n a la cual los Estados individuales tienen derecho a ejercer con respecto a los mismos
crimenes.").
44.

ERWIN CHEMERINSKY, FEDERAL JURISDICTION 2 [JURISDIcCa6N FEDERAL 2] (4th ed.

45.

Id.en 259-65.

2003).

46.
El estado de jurisdicci6n de la CPI como "simultfineo" no es necesariamente uninime. Ver
Sadat & Carden, supra nota 1, en 414 (indicando el ejercicio de jurisdicci6n de la CPI s61o en ciertas
circunstancias excepcionales). En el sentido de federalismo, sin embargo, la relaci6n de la CPI a
jurisdicciones nacionales es claramente aniloga a la jurisdicci6n simultinea y, como se discute debajo,
la manera en la cual las cortes federales y estatales tratan la jurisdicci6n simultinea es sumamente
relevante a un anilisis de cualquier relaci6n CPI-ESTATAL. Ver Ruth Philips, The International
Criminal Court Statute: Jurisdiction and Admissibility (El Estatuto de la Corte Penal Internacional:
Jurisdicci6nyAdmisibilidad],10 CRIM. L. F. 61, 63 (1999).
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circuitos 47 y el proceso estatal podria enfrentar tardanzas e interferencias
injustificadas si las partes invocan procedimientos federales. 48 Mis
importante, sin embargo, es que la exigencia de agotamiento estatal
incorpora un esfuerzo consciente de deferir a los estados como las sedes
legitimas e iguales de jurisdicci6n. 49 Al deferir a procedimientos
nacionale s, la CPI puede invocar esta tradici6n de agotar remedios estatales.
La revisi6n por habeas federal es la morada mds conocida de la
exigencia de agotamiento. La doctrina fue codificada en 28 U.S.C.
§2254(b), pero la presunci6n de que los remedios estatales deben ser
agotados existi6 antes de que fuera codificada.50 El agotarniento procura
conservar el delicado equilibrio entre los poderes federales y estatales para
proteger mejor a las instituciones federales y estatales. En parte:
El agotamiento conserva el rol de las cortes estatales en la
aplicaci6n y ejecuci6n de la ley federal. La intervenci6n
prematura federal en procedimientos criminales estatales tenderia
a remover las cuestiones federales de las cortes estatales, aislaria
las cortes de asuntos constitucionales, y asi removeria su
entendimiento y hospitalidad a intereses federalmente protegidos.
Segundo, el agotamiento conserva la administraci6n ordenada de
los asuntos judiciales del estado, previniendo la interrupci6n de
adjudicaci6n estatal por procedimientos federales de hibeas. Es
importante que los demandantes alcancen las cortes de apelaci6n
estatales, que pueden desarrollar y corregir errores de ley estatal
en las cortes de
y federal y supervisar e imponer 5uniformidad
l
primera instancia mds eficazmente.

47.
Ver CHEMERrNSKY, supra nota 44, en 649 ("Tal jurisdicci6n simultknea es deseable
porque, en laenorme mayoria de los casos, es preferible para laCorte presidir casos durante laapelaci6n
y no servir como una corte de primera instancia. La Corte Suprema esti escasa de tiempo y recursos
para funcionar con eficacia como una corte de jurisdicci6n original.").
48.

Ver Younger v. Harris, 401 U.S. 37 (1971); Davis v. Burke, 179 U.S. 399 (1900).

49.
Ver Ex parte Royall, 117 U.S. 241, 251 (1886) ("el mandato prohibiendo presidir elcaso
sumariamente, y por lo tanto 'disponer de laparte como laIcy y lajusticia requieren' no priva a lacorte
de discreci6n en cuanto al tiempo y elmodo en cual va a ejercer sus poderes que se lehan conferido.
Esa discreci6n debe ser ejercida en vista de las relaciones en existencia, segfin nuestro sistema de
gobiemo, entre las cortes judiciales de laUni6n y de losEstados, y en reconocimiento del bienestar
pfiblico requiere que esas relaciones no sean perturbadas por el conflicto innecesario entre cortes que
estfin igualmente obligadas a proteger los derechos asegurados por laConstituci6n.") (6nfasis afladido).
50.
Ver United States ex rel. Kennedy v. Tyler, 269 U.S. 13, 17 (1925) ("No se debe inteferir
con laadministraci6n de justicia prevista y ordenada en una corte estatal a menos que sea un caso raro
donde se demuestran circunstancias excepcionales de urgencia peculiar."); Ex parte Hawk, 321 U.S.
114, 116-18 (1944).
Notar, Developments in the Law: Federal Habeas Corpus [Acontecimientos en el la ley:
51.
Hdbeas Corpus Federal], 83 HARv. L. REv. 1038, 1094 (1970). Ver tambidn Braden v. 30th Judicial
Circuit Court of Kentucky, 410 U.S. 484, 490 (1973) ("La doctrina del agotamiento es un instrumento
juridicamente creado que refleja un equilibrio cuidadoso entre los intereses importantes del federalismo
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De estos motivos, el primero es particularmente relevante a la CPI
debido a la poca capacidad de la Corte y su confianza en la buena voluntad
continua de la comunidad internacional. La CPI es una corte de iltimo
recurso que no esta equipada para manejar mds que unos cuantos casos
seleccionados a la vez.52 Ademis, a la Corte le iri mejor en ganar la
cooperaci6n para procedimientos subsiguientes de la CPI si protege los
procedimientos del Estado los mis posible.53 El equivalente de la CPI de
"los intereses federalmente protegidos" es el inter6s en proteger que la
determinaci6n del estado de procesar los crimenes conforme al Estatuto de
Roma. 54 Si a un Estado se le hace sentir como un foro inadecuado, el
Estado trabajari lo suficientemente duro para mostrar su propia capacidad,
derrotando asi el objetivo de la Corte de animar a los estados de traer a los
sospechosos ante lajusticia. 55 En el caso de Suddn, la remisi6n del Consejo
de Seguridad ha puesto a ese pais en el centro de atenci6n pfiblica y si la
CPI defiriera a los procedimientos nacionales, Suddn sabria que cada una de
sus acciones va a ser escudrifiada. Para evitar mds fracturas en las
relaciones intemacionales o sanciones, Sudan probablemente intentaria
conducir sus procedimientos conforme a un estndar minimo "siendo
comunicado de manera independiente o imparcial" consistente con' 56la
"intenci6n de hacer a la persona en cuesti6n comparecer ante la justicia.
Esto entonces integra la segunda raz6n de la exigencia de agotamiento,
de dejar,,17que el estado "desarrolle y corrija los errores de ley estatal y
federal." Bajo el sistema de complementariedad, la CPI tiene un mandato
secundario de desarrollar las interpretaciones y aplicaciones estatales del
Estatuto de Roma. Cuando la Corte observa y revisa los procedimientos de
jurisdicciones nacionales para determinar la constituci6n de los
procedimientos aceptables que evitan el alcance de la CPI, estA de hecho
y lanecesidad de conservar laorden de hibeas corpus como 'un remedio tipido e imperativo en todos
los casos de refrenamiento o confinamiento ilegal.'. . Esto no se puede usar como una excusa para
destruir un intento de litigar reclamos constitucionales con respecto a los objetivos que son labase de la
doctrina y que ledieron existencia.").
52.

Ver HOLMES, supra nota 11, en 667-73.

53.

Ver BROOMHALL, supra nota 13, en 47.

54.
Ver Estatuto de Roma, supra nota 8, en el pfrrafo 6 del Preimbulo ("Recordando que es el
deber de todo Estado ejercer su jurisdicci6n penal sobre aquellos responsables de crimenes
intemacionales").
55.
Ver BROOMHALL, supra nota 13, en 86 ("Como laCorte tiene el poder de tomar las
decisiones finales sobre laadmisibilidad de casos antes de ella, los Estados que desean evitar laatenci6n
adversa, los enredos diplomdticos, eldeber de cooperar y otras consecuencias de laactividad de laCPI
tienen un verdadero incentivo para tomar medidas contra crimenes bajo el Estatuto.").
56.
El Estatuto de Roma, supra nota 8, en el art. 17(2)(c). La importancia de esta expresi6n
estA en su imprecisi6n. Mientras una revisi6n por laCPI de procedimientos nacionales no pediria un
resultado especifico, sus exigencias en cuanto a qud satisface lainadmisibilidad deja a los Estados en
una posici6n en lacual tienen que realmente hacer elmejor esfuerzo posible en buena fe.
57.

Ver CHEMERINSKY, supra nota 44.
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proponiendo un conjunto de criterios para leyes nacionales y
procedimientos.5 8 La Corte y los Estados participan en un sistema de
prueba y error, pero eventualmente los Estados van a moldar sus leyes
nacionales segiin el cuerpo de leyes de la CPI. 59 La maravilla del proceso
de agotamiento consiste en que no requiere que la CPI ostente su autoridad
para alcanzar la integraci6n de componentes del Estatuto de Roma en la ley
nacional-la Corte puede quedarse a un lado mientras que las cortes
nacionales sienten el peso del ojo vigilante de la Corte exhortando a los
Estados que hagan su mejor esfuerzo.
Uno de los asuntos mds fundamentales que la CPI afronta dentro del
esquema de la complementariedad-la falta de una ley requerida de
implementaci6n por parte de los Estados signatarios---estd relacionado al
desarrollo de leyes nacionales. El Estatuto de Roma habria afrontado una
ola de resistencia si hubiera empujado el requisito de que todos los Estados
Parte implementen la ley sustantiva del Estatuto. 60 Aunque el Estatuto
impone una obligaci6n a los Estados de cooperar, conforme a la Parte 9, ese
deber no se extiende a leyes para incorporar los crimenes. 61 La diferencia
que resulta entre el Estatuto de Roma y las leyes nacionales es una
complicaci6n probable para cualquier revisi6n de procedimientos
nacionales que procuren determinar la capacidad, la buena voluntad y la
autenticidad. Utilizando leyes nacionales dom6sticas, lo que se puede
llamar "el enfoque de crimenes ordinarios," un Estado con buenas
intenciones podria realizar su rol segdn los requisitos de la admisibilidad sin
imponer cargos por los mismos crimenes que el Estatuto de Roma.62

58.
Ver Michael Newton, Comparative Complementarity: Domestic Jurisdiction Consistent
with the Rome Statute of the International Criminal Court [La Complementariedad Comparativa:
Jurisdicci6n Domestica Consecuente con el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional] 167
MIL. L. REV. 20, 32-33 (2001); Bassiouni, supra nota 8, en 2; Jenia lontcheva Turner, Nationalizing
International CriminalLaw [Nacionalizandoel Derecho Penal Internacional], 41 STAN. J. INT'L L. 1,
8-9 (2005).
59.
Jann Kleffner, The Impact of Complementarity on National Implementation of Substantive
International Criminal Law [El Impacto de la Complementariedad sobre la Implementaci6n Nacional de
Derecho Penal Intemacional Sustantivo], I JOURNAL OF INTERNATIONAL CRIMINAL JUSTICE [REVISTA
DE JUSTICIA PENAL INTERNACIONAL] 86, 94 (2003) ("par que la CPI realice su funci6n complementaria
eficazmente, la implementaci6n extensiva es indispensable. Para interpretar las provisiones sobre la
complementariedad y para darles el mayor peso y efecto consecuente con las funciones de la CPI
implica una obligaci6n para los Estados Partes de establecer su jurisdicci6n sobre los crimenes de la CPI
al grado requerido para el prop6sito de un enjuiciamiento nacional.").
60.

Id. en 91.

61.

Ver Iontcheva Turner, supranota 58, en 8.

62.
Kleffner, supra nota 59, en 95-99. Ver tambign SCHABAS, supra nota 5, en 88;
Complementarity in Practice [La Complementariedad en la Prdctica], supra nota 33, en 8 ("Era
sumamente importante par muchos de los Estados que los procedimientos no fueran determinados
como 'no aut6ntico' simplemente porque comparativamente habia una falta de recursos o debido a una
falta de cumplimiento completo con todas las normas de los derechos humanos. La pregunta es si los
procedimientos son tan inadecuados que no puedan ser considerados 'aut~nticos'. Desde luego, aunque la
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Por ejemplo, si el gobiemo Sudanrs investig6 y/o enjuici6 a varios
individuos por asesinato o violaci6n (incluidos en los alegatos de
atrocidades cometidas en Darfur) segfin sus leyes nacionales como
"crimenes ordinarios," la CPI no podria automiticamente determinar que
los procedimientos nacionales fueron insuficientes porque no se enjuici6 a
los demandados por genocidio o crimenes contra la humanidad. Bajo un uso
vertical de la doctrina de ne bis in idem, un pariente de la doctrina
americana de prohibici6n de doble enjuiciamiento por el mismo crimen,
detalladamente explicada en el Articulo 20, la Corte no puede enjuiciar a
una persona que ya ha sido juzgada por otra corte por la misma conducta,
incluso si el cargo es por "un crimen ordinario." 6 3 S61o al demostrar, que el
Estado no ha conducido la investigaci6n autdnticamente, o que ha
conducido el juicio s6lo para proteger al sospechoso o no "en forma
independiente o imparcial de conformidad con las normas del debido
proceso reconocidas por el derecho internacional y [el juicio fue] conducido
de una manera que, en las circunstancias del caso, fue inconsecuente con la
intenci6n de someter a la persona ante la justicia" es que la Corte puede
ejercer su propia jurisdicci6n. 64 Un Estado que no ha promulgado leyes de
implementaci6n no es un blanco automdtico de la excepci6n de
admisibilidad de la CPI, pero la posibilidad de que la CPI podria encontrar
los enjuiciamientos de "los crimenes ordinarios" como una excepci6n a la
doctrina de ne bis in idem puede motivar a los Estados a esforzarse en
cumplir con el Estatuto de Roma lo mejor que puedan.
IV. LA REGLA DEL FALLO FINAL

La regla del fallo final es otra doctrina de las cortes federales con un
fundamento similar. Mientras que la doctrina del agotamiento es aplicable
a procedimientos de hdbeas y es un ataque colateral a convicciones
estatales, la regla del fallo final aplica el mismo concepto al drea mds
amplia de revisi6n de apelaciones por la Corte Suprema de decisiones de
cortes estatales. La regla del fallo final encuentra su autoridad oficial en 28
CPI no sea 'una corte de derechos humanos,' las normas de losderechos humanos todavia pueden ser
importantes y relevantes al evaluar si los procedimientos se realizaron autenticamente.").
63.
Ver Christine Van den Wyngaert & Tom Ongena, Ne bis in idem Principle, Including the
Issue ofAmnesty, in THE ROME STATUTE OF THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: A COMMENTARY
[El PrincipioNe bis in idem, Incluyendo el Tema de la Amnistia, en EL ESTATUTO DE ROMA DE LA
CORTE PENAL INTERNACIONAL: UN COMENTARIO] 724-25 (Cassese et al, eds., 2002), LEILA SADAT,
THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT AND THE TRANSFORMATION OF INTERNATIONAL LAW: JUSTICE
FOR THE NEW MILLENNIUM [LA CORTE PENAL INTERNACIONAL Y LA TRANSFORMACI6N DEL DERECHO
INTERNACIONAL: JUSTICIA PARA EL NUEVO MILENIO] 190 (2002); SCHABAS, supra nota 5, en 88. Pero

Ver BROOMHALL, supra nota 9, en 91 (indicando una situacirn en lacual un caso se hace admisible
cuando las leyes nacionales, "las definiciones de los crimenes, los principios generales, o defensasdefinen un irea de responsabilidad notablemente mis limitada que se proporciona en el Estatuto,
permitiendo laimpunidad defacto de actos castigables por laCorte.").
64.

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en los art. 20(3)(aHb).
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U.S.C. § 1257, aunque las raices de la revisi6n por la Corte Suprema van
mds atris. 65
El. poder general de la Corte Suprema de revisar las decisiones de las
cortes estatales fue concedido por la Secci6n 25 del Acto de Judicatura de
1789.66 La Corte Suprema, elaborando en casos como Martin v. Hunter's
Lessee67 y Murdock v. City of Memphis, 68 aclar6 la naturaleza de su poder
de apelaci6n. Entre los motivos para permitir tal revisi6n, la Corte Suprema
indic6 el hecho que:
apegos estatales, prejuicios estatales, celos estatales, e intereses
estatales, a veces pueden obstruir, o controlar, o supuestamente
obstruir o controlar, la administraci6n regular de la justicia ....
[E]n controversias entre . . . un estado y sus ciudadanos . . .

permite que las partes, bajo la autoridad del congreso, hagan
escuchar, juzgar, y determinar sus controversias ante un tribunal
nacional. .

.

. Esto no es todo.

Un motivo de otra clase,

perfectamente compatible con el respeto mis sincero hacia
tribunales estatales, podria inducir a conceder el poder de
apelaci6n sobre sus decisiones. Ese motivo es la importancia, e
incluso la necesidad de la uniformidad para decisiones en todas
partes de los Estados Unidos,
69 sobre todas las materias dentro del
alcance de la constituci6n.
La CPI enfrenta un dilema similar cuando trata con los Estados. Aunque la
CPI no es una corte de apelaci6n en relaci6n a las cortes nacionales, es en
muchas maneras la creaci6n de la voluntad de una comunidad internacional
que deseaba mantener alguna semejanza "de uniformidad" en la forma que
el mundo combate el genocidio, crimenes contra la humanidad y crimenes
de guerra. En ese sentido, el mandato de la Corte a menudo puede implicar

La secci6n 1291 tambidn promueve la regla del juicio final, pero en el contexto de
65.
apelaciones de las cortes del distrito federal a cortes de apelaci6n. Para los prop6sitos presentes, §1257
es mis relevante porque "apelaciones Ilevadas a la Corte Suprema bajo la secci6n 1257 implican la
transmisi6n de casos o asuntos entre sistemas judiciales separados . . . implica la relaci6n entre los
estados y el gobierno federal, y las preocupaciones especiales de federalismo y cortesia." Notar, The
Finality Rule for Supreme Court Review of State Court Orders [La Regla de la Finalidadpara la
Revisidn de Ordenes de las Cores Estatalespor parte de la Corte Suprema], 91 HARV. L. REV. 1004,
1012 (1978) [en to sucesivo La Regla de la Finalidad].
66.
An Act to Establish the Judicial Courts of the United States [Un Acto para Establecer los
Cortes Judiciales de los Estados Unidos], I Stat 73.
67.

Martin v. Hunter's Lessee, 14 U.S. 304 (1816).

68.

Murdock v. City of Memphis, 87 U.S. 590 (1875).

69.
Hunter's Lessee, 14 U.S. en 347. Noten particularmente la suposici6n que el poder
judicial para revisar controversias entre "un estado y sus ciudadanos"--en el imbito de los crimines del
Estatuto de Roma, un gran n6mero de los casos mis dificiles inevitablemente implican a los gobiemos
actuando en contra de su propia gente, como en Serbia, Sudfin, etc.

ILSA Journalof Int'l & ComparativeLaw

[Vol. 13:3

ver a trav6s de los prejuicios y los celos nacionales para administrar la
justicia, aunque la CPI quizis no posea ese poder.7 °
. Las preocupaciones que prevenian a la CPI de sobrepasar su
jurisdicci6n en las Areas de soberania Estatal tambi6n aparecieron en
Murdock. Reconociendo el enorme alcance que la revisi6n de apelaci6n de
otra manera tendria sobre las decisiones de las cortes estatales, la Corte
Suprema determin6, "[p]or lo tanto, no se puede mantener, que es necesario
en cualquier caso para la seguridad de los derechos reclamados conforme a
la Constituci6n, las leyes, o los tratados de los Estados Unidos, que la Corte
Suprema debe examinar y decidir otras preguntas que no sean de caricter
federal.",71 Esta interpretaci6n ingeniosa logra el doble objetivo de prevenir
a la Corte Suprema de sobrepasarse en su uso de los poderes de apelaci6n al
deferir a los estados en casos de cuestiones de ley estatal, mientras que
cementa el derecho de la Corte Suprema de revisar cuestiones federales.
Mientras que la CPI no puede darse el lujo de distinguir claramente un
conjunto de leyes supranacionales de leyes nacionales mediante las cuales
puede seguir precisamente los razonamientos que fundamentan a Martin o
Murdock,72 puede, sin embargo, mantener un mejor sentido de cuando debe
deferir al simplemente reconocer el hecho que estA en una situaci6n
diferente a la de la Corte Suprema en Martin y Murdock. La falta de
claridad que rodea a la ley a la cual la CPI debe conservar y el hecho de que
la CPI esti prevenida de deferir en base a diferencias en la ley, 73 significa
que, mIs que la Corte Suprema, la CPI necesita ver c6mo los Estados
interpretan la conducta alegada en sus procedimientos antes de tomar una
decisi6n, un objetivo que puede ser cumplido aplicando la teoria de la regla
del fallo final.74
70.

Ver Iontcheva Turner, supra nota 58, en 11-14.

71.

Murdock, 87 U.S. en 632-33.

72.
La diferencia de lahistoria y latradici6n que mantiene laley federal y estatal, laexistencia
del derecho penal internacional es efimera-es un cuerpo intersticial de ley, que esti en la brecha entre
tratados internacionales y convenciones, c6digos penales dom6sticos, el crimen transnacional, y, ahora
cada vez mits, los crimenes Estatales. Ver BROOMHALL, supra nota 9, en 9-24; M. CHERIF BASSIOUNI,
INTERNATIONAL CRIMINAL LAW CONVENTIONS AND THEIR PENAL PROVISIONS[CONVENCIONES DE
DERECHO PENAL INTERNACIONAL Y SUS PROVISIONES PENALES] 15-21 (M. Cherif Bassiouni ed.,

1997); Young, supra nota 4, en 1190-91. La CPI no puede fficilmente invocar los principios del
"derecho penal internacional" para justificar su necesidad de intervenir. El mandato de laCorte
visualiza su rol en establecer una norma intemacional para el derecho pemal internacional. Ver
lontcheva el Tornero, supra nota 58, en 4. Pero larealidad es que muy pocos estAn de acuerdo sobre
qu6 ley precisamente aclara laCPI.
73.
Ver supra nota 62 y el texto de acompafiamiento (para una discusi6n sobre los
enjuiciamientos nacionales "de crimenes ordinarios" y laidea que elenjuiciamiento por un Estado sobre
sus leyes nacionales no es suficiente para rendir elcaso admisible para el prop6sito de una investigaci6n

CP).
74.
Finality Rule [La Regla de la Finalidad] supra nota 65, en 1013-14 ('Facilitando el
desarrollo de bases alternativas para ladisposici6n de los casos, laregla de laFinalidad segfin lasecci6n

1257 permite que laCorte evite decisiones innecesarias.").
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La regla del fallo final, como la doctrina de agotamiento en casos
hdbeas, es otra manera de calificar la revisi6n federal para proteger los
procedimientos estatales de interferencia innecesaria.7 5 Si por razones de
eficiencia judicial, o de cortesia y federalismo, 76 la deferencia por parte de
las cortes federales a las cortes estatales en anticipaci6n del fallo final estA
reflejada en la relaci6n de la CPI con las cortes nacionales. El Estatuto de
Roma intenta limitar el nfnmero de apelaciones y objeciones contra las
decisiones de admisibilidad, aunque su necesidad de mantener flexibilidad
le permite al fiscal una base constantemente en movimiento para revisar
decisiones de admisibilidad.77 Por ejemplo, si la CPI decidiera deferir al
gobierno Sudands porque el caso es inadmisible en vista de las
investigaciones en curso, el Fiscal podria despu6s de seis meses, si cree que
hay nuevas pruebas o un cambio que resultaria en la admisibilidad, iniciar
de nuevo los procedimientos para Darfur. Si, sin embargo, la Corte se
adhiriera a un tipo de doctrina como la del fallo final al esperar por un fallo
nacional final, la Corte podria conservar su legitimidad y autoridad de
mejor manera porque evitaria una serie de revocaciones de decisiones de
admisibilidad.
V.

LA ABSTENCI6N

El agotamiento de remedios estatales y la regla del fallo final son
solamente algunas de las doctrinas andlogas de las cortes federales que
podrian ser aplicables a la justificaci6n de deferencia de la CPI. Varias
doctrinas de abstenci6n, desarrolladas por las cortes federales, delinean los
motivos por los cuales las cortes federales no deben interferir con los

75.
Id. en 1006 ("El enfoque del caso entero-con la regla correspondiente de finalidad--se
basa en parte sobre la suposici6n que la eficiencia es mejor servida al restringir las interrupciones de
apelaci6n al proceso de un juicio a un minimo absoluto. Al conservar la integridad del juicio, la regla de
la finalidad conforme al modelo del caso entero [opuesto al modelo del 'asunto individual'] obviamente

facilita la continuidad y el resultado de una disposici6n mis ripida. La regla de la finalidad tambidn se
apoya en otras consideraciones a pesar de la eficiencia. Los intereses de los litigantes en asegurar la
justicia se cumple cuando las controversias son resueltas de la manera mns expedita consecuente con el
mantenimiento de los requisitos de las garantias procesales. Considerablemente, desde el punto de vista
de equidad para las partes, la prohibici6n de apelaciones interlocutorias previene tfctica dilatorias por
aquellos litigantes que pueden permitirse someter a sus adversarios al desgaste o que tienen un interis en
retrasar la terminaci6n del juicio.)". Ver tambign Cox Broadcasting Corp. v. Cohn, 420 U.S. 469, 47778(1975).

76.

Cox, 420 U.S. en 503-05 (Rehnquist, J.,oponi6ndose).

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en el art., 18 (3) ("La decisi6n del Fiscal de diferir por
77.
una investigaci6n por el Estado estari sujeta a la posibilidad de una revisi6n por el Fiscal seis meses
despu6s de la fecha del deferido o en cuanto las circunstancias significativamente cambien basadas en la

disposici6n del Estado a Ilevar a cabo una investigaci6n o la incapacidad para realizar la investigaci6n
autdnticamente."); Id. en el art. 19(10) ("Si la Corte ha decidido que un caso es inadmisible bajo el

articulo 17, el Fiscal puede entregar una petici6n para una revisi6n de [a decisi6n cuando il o ella est6
totalmente satisfecho que han surgido nuevos hechos que niegan la base sobre la cual el caso se
determin6 anteriormente que el caso era inadmisible segiin el articulo 17.").
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procedimientos estataies. A diferencia de la doctrina del agotamiento, un
tipo de ataque colateral que coloca a las cortes federales en una posici6n de
espera por el pronunciamento final estatal, la abstenci6n se aplica cuando en
una corte federal se presenta un recurso para un un mandato de prohibici6n
de los procedimientos estatales. Desde este punto de vista, el agotamiento
podria ser mds similar a la aplicaci6n ne bis in idem por parte de la Corte
que ocurre despus de un procedimiento nacional, mientras la abstenci6n es
mis andloga al rol de la corte antes o durante una investigaci6n o
enjuiciamiento. Un analisis mds profundo de la doctrina de abstenci6n de
Younger aclara las similitudes a lajurisdicci6n CPI.
En el amplio dmbito de la jurisdicci6n simultfnea estatal y federal, el
traslapo sustancial ha requerido el desarrollo de reglas de acci6n para las
cortes federales.7 8 La abstenci6n es un tipo de limitaci6n sobre la
jurisdicci6n de las cortes federales desarrollada judicialmente, del cual el
tipo mds relevante es la abstenci6n Younger.7 9 Tambidn conocida como el
refrenamiento equitativo, puede ser caracterizada como "un impedimento
juridicamente creado para la interferencia de la corte federal en
procedimientos en progreso. ' 's Saliendo a raiz de la decisi6n de la Corte
Suprema en Younger v. Harris y los casos acompafiantes,8 ' la doctrina de
abstenci6n Younger estA basada sobre los principios de equidad, cortesia y
federalismo. 8 2 Cuando un enjuiciamiento de una corte estatal estd
pendiente, Younger exige que las cortes federales se abstengan de emitir
mandatos de prohibici6n, dando efectivamente deferencia a la jurisdicci6n

78.
Ver RICHARD FALLON et al., HART AND WECHSLER'S THE FEDERAL COURTS AND THE
FEDERAL SYSTEM [LAS CORTES FEDERALES Y EL SISTEMA FEDERAL] 1144-48 (5th ed. 2003).

79.
La abstenci6n Younger no esti precisamente en la misma categoria que las otras
abstenciones como Pullman, Thibodaux o Burford. Para el obetivo presente, sin embargo, seri
considerada una forma de abstenci6n. Ver MARTIN H. REDISH, FEDERAL JURISDICTION: TENSIONS IN
THE ALLOCATION OF JUDICIAL POWER [JURISDICCI6N FEDERAL: TENSION EN LA ASIGNACION DEL

PODER JUDICIAL] 281 (The Bobbs-Merrill Co. 1990) (1980).
80.

Ver CHEMERINSKY, supra nota 44, en 796.

81.
Samuels v. Mackell, 401 U.S. 66 (1971); Boyle v. Landry, 401 U.S. 77 (1971); Perez v.
Ledesma, 401 U.S. 82 (1971); Dyson v. Stein, 401 U.S. 200 (1971); Byrne v. Karalexis, 401 U.S. 216
(1971).
82.
Younger v. Harris, 401 U.S. 37, 43-44 (1971) (El Juez Black escribiendo, "las cortes de
equidad no deberian actuar, y en particular no deberian actuar para detener un enjuiciamiento criminal,
cuando laparte hice lapetici6n tiene remedio de ley adecuado y no sufriri dafios irreparables de ser
negado el reparo equitativo.... Esta raz6n subyacente para impedirle a las cortes de equidad el interferir
con enjuiciamientos criminales estA respaldada por una consideraci6n aiin mis vital, la noci6n 'de
cortesia', es decir, el respeto apropiado hacia las funciones estatales, un reconocimiento del hecho de que
el pals entero esti compuesto de una Uni6n de gobiemos estatales separados, y una continuaci6n de la
creencia que elGobierno Nacional funciona mejor si los Estados y sus instituciones son libres para
ejercer sus funciones separadas por separado. A esto se refieren muchos, quizAs a falta
de una mejor y
mAs clara manera de describirlo, omo 'Nuestro Federalismo.'").

2007]

Sheng

estatal8 3 Younger fue una creaci6n necesaria despu6s de que las cortes
federales se vieron desbordadas con peticiones solicitando mandatos de
prohibici6n de los procesos estatales despu6s de Dombrowski v. Pfister, un
caso en el cual la Corte Suprema permiti6 un mandato de prohibici6n de la
corte federal en cuanto a un procedimiento estatal.84 Aunque existe debate
sobre la noci6n de cortesia adoptada por Younger,85 la idea funciona bien en
el sistema de la CPI, el cual no tiene una estructura de apelaci6n o
jer-drquica.86
El traslapo de la CPI y los sistemas nacionales estfi precisamente
reflejado en el sistema reconocido por Younger y la aplicaci6n de la
abstenci6n federal es un ejemplo muy fitil para la CPI. Si Darfur comenzara
a investigar o procesar en respuesta a una remisi6n del Consejo de
Seguridad, segiin la teoria de agotamiento de remedios estatales, la CPI
deberia deferir a los procedimientos de Sudin y s6lo despugs de la
conclusi6n de esos procedimientos es que la Corte es elegible para revisar la
admisibilidad de Darfur. Conforme a la doctrina de abstenci6n Younger,
sin embargo, la Corte estd justificada en hacer una determinaci6n de deferir
a los procedimientos nacionales, no porque tiene que deferir primero a los
procedimientos nacionales, sino porque elige dejar los procedimientos en
curso en las cortes nacionales. Un resultado crucial de la abstenci6n
Younger, sin embargo, es que la decisi6n federal de no interferir con los
procedimientos estatales irrevocablemente deja a los asuntos federales para
que sean fallados en procedimientos estatales. 87 Aunque la CPI no estA
83.
Ver Martha Field, Abstention in Constitutional Cases: The Scope of the Pullman
Abstention Doctrine [Abstenci6n en Casos Constitucionales:El Alcance de la Doctrina de Abstenci6n
Pullman], 122 U. PA. L. REV. 1071, 1163-65 (1974) (comparando e indicando que a diferencia de la
abstenci6n Pullman en lacual lapresunci6n es para lajurisdicci6n federal, Younger supone jurisdicci6n
estatal antes de buscar circunstancias especiales).
84.
380 U.S. 479 (1965). Ver Frank Maraist, Federal Injunctive Relief Against State Court
Proceedings: The Significance of Dombrowski [El Reparo Como Mandatos Federales de Prohibici6n
Sobre Procediemientos de Cortes Estatales:La Importanciade Dombrowski], 48 TEX. L. REV. 535, 606
(1970) (seflalando lainundaci6n de casos en las cortes federales).
85.
401 U.S. en 43-44 ([E]sta raz6n subyacente para impedirle a las cortes de equidad el
interferir con enjuiciamientos criminales esti respaldada por una consideraci6n atin mis vital, lanoci6n
'decortesia', es decir, el respeto apropiado hacia las funciones estatales, un reconocimiento del hecho de
que el pals entero estA compuesto de una Uni6n de gobiernos estatales separados, y una continuaci6n de
lacreencia que el Gobiemo Nacional trabaja mejor si los Estados y sus instituciones son libres para
ejercer sus funciones separadas por separado."); Ver tambidn, FALLON et al., supra nota 78, en 322-26
(citando el debate sobre laexistencia, o lafalta de, laparidad entre las cortes estatales y federales).
86.
Ver HOLMES, supra nota 11, en 673 ("Las delegaciones estaban concientes de que laCPI
no fue prevista como un cuerpo de apelaci6n para revisar las decisiones de lacortes dom6sticas.").
87.
Field, supra nota 83, en 1164; ver tambi4n Fallon et al., supra nota 78, en 1227 ("En los
casos Younger . . . la corte federal declar6 sin lugar lademanda, y las peticiones de ley federal
subyacentes en el contexto de un caso criminal estatal deben ser decididos, sujetos solamente a la
revisi6n de laCorte Suprema. Como lo decidi6 despuds laCorte en Allen.v. McCurry, 449 U.S. 90
(1980), ladecisi6n de lacorte estatal tendri el efecto completo de res judicata en los procedimientos
subsecuentes de lacorte federal.").
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obligada a seguir ninguna doctrina estricta, debe ser conciente de que la
aplicaci6n de una justificaci6n del tipo Younger para deferir a una
jurisdicci6n estatal deja a la corte expuesta a criticas si despu6s ecuentra
algfin tipo de deficiencia en el procedimiento estatal y se inmersa en asuntos
que ya han sido decididos durante el procedimiento Estatal."8
VI. EXCEPCIONES

Cada doctrina mencionada hasta ahora puede ser utilizada por la Corte
para basar sus decisiones de deferir a procedimientos nacionales. Su
utilidad, sin embargo, no estA limitada a su aplicaci6n positiva ya que la
Corte afrontarA menos oposici6n por deferir a los Estados que cuando
intenta enfrentarse a un Estado con la determinaci6n de que no tiene la
capacidad o estA indispuesto a tal punto que la CPI puede intervenir. La
CPI puede basarse en cualquier nfimero de justificaciones de por qu6 un
caso no es admisible s9 . La dificultad real es c6mo justificar el por qu6 un
caso es admisible. Estas doctrinas de las cortes federales son por lo tanto
mIs valiosas al esquema de complementariedad de la CPI porque todas
incluyen excepciones que pueden ser utilizadas en la prescripci6n de limites
para las normas imprecisas de la CPI para determinar casos admisibles. 90

88.
Esta consideraci6n es mds relevante a una situaci6n como Darfur en la cual el remisi6n del
Consejo de Seguridad equilibra la escala hacia un procedimiento CPI (unos dirian que la investigaci6n
es obligatoria). Ver SCHABAS, supra nota 5, en 123. (Si una investigaci6n CPI ya esti en proceso, el
Fiscal tendria que justificar afirmativamente conforme al Articulo 53(2) el por qud desea parar la
investigaci6n. De lo contrario, para remisiones de Estados Parte o ejercicios del poderproprio motu, si
la Corte ha deferido a un procedimiento Estatal conforme al Articulo 18(2), entonces, conforme bajo al
18(3), el Fiscal puede revisar el procedimiento Estatal despuds de seis meses "o en cualquier momento
que se produzca un cambio significativo en las circunstancias en cuanto a la incapacidad o indisposici6n
del Estado en Ilevar a cabo una investigaci6n legitimamente.").
89.
El Estatuto de Roma, supra nota 8, en el art. 53(1)(c). Esto le da discreci6n al Fiscal de
tener en cuenta "la gravedad del crimen y los intereses de las victimas, [an si] existen, sin embargo,
razones sustanciales para creer que una investigaci6n no serviria los intereses de la justicia. Como ha
sefialado el profesor Shapiro con respecto al sistema federal, la concesi6n de jurisdicci6n no impone una
obligaci6n de ejercer jurisdicci6n en cada momento. Ver David Shapiro, Jurisdictionand Discretion
[Jurisdicci6nyDiscreci6n], 60 N.Y.U. L. Rev. 543 (1985).
90.
Tengan presente que al aplicar la mayor parte de estas excepciones, la CPI (representada
por el Fiscal de la CPI) actia en un papel anilogo al los acusados criminales o demandantes civiles en
cortes estatales buscando revisi6n federal. Este papel, por otra parte, es en muchos sentidos como una
representaci6n de las victimas que de otra forma no tendrian la capacidad de pedir la reivindicaci6n de
sus derechos. Ver David Donat-Cattin, The Role of Victims in the ICC Proceedings [El Rol de las
Victimas en los Procedimientosde la CPI], en THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: COMMENTS ON
THE DRAFT STATUTE [LA CORTE PENAL INTERNACIONAL: COMENTARIO SOBRE EL ANTEPROYECTO DEL

ESTATuTO] 251 (Flavia Lattanzi, ed., 1998); CHRISTOPHER MUTTUKUMARU, Reparation to Victims [El
Reparo a las Victimas], en THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: THE MAKING OF THE ROME
STATUTE ISSUES, NEGOTIATIONS, RESULTS [LA CORTE PENAL INTERNACIONAL: LA CREACI6N DEL
ESTATUTO DE ROMA, TEMAS, NEGOCIACIONES, RESULTADOS] 262 (1999).
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Aunque el Estatuto de Roma fue intencionadamente escrito con un
lenguaje flexible que seria aceptable para el mayor ntimero de signatarios, 9 1
la mezcla que resultante de normas objetivas y subjetivas dej6 a la Corte
vulnerable.
El r6gimen de complementariedad en general tiene un
procedimiento objetivo que permite objeci6n, notificaci6n, deferencia, y ne
bis in idem entre otras provisiones. Pero a~tn los criterios en el fondo de las
determinaciones de admisibilidad del Articulo 17 estin basados sobre
elementos subjetivos como "el derrumbamiento sustancial" 93 del sistema
nacional judicial "o la intenci6n de hacer justicia con la persona
involucrada. ' '94 Estos elementos subjetivos implican la implementaci6n
discrecional del r6gimen de complementariedad, una situaci6n reflejada en
la ley de las cortes federales.
La ley de la corte federal ha encontrado similarmente la realizaci6n de
que sus doctrinas no son completamente rigidas y que a veces existe la
necesidad de ejercer discreci6n para dar cabida a circunstancias que
justifican excepciones-las doctrinas estdn dentro del alcance jurisdiccional
de las cortes federales, pero el otorgar jurisdicci6n no abole las
excepciones. 95 Las cortes federales enfocan la naturaleza discrecional de
sus doctrinas creando las doctrinas concomitante de excepciones.
A.

Excepciones al Agotamiento de Remedios Estatales

Aunque el agotamiento haya sido codificado en 28 U.S.C. §2254, sus
raices como una doctrina juridicamente creada revela los tipos de
excepciones anticipadas. La Corte Suprema desde temprano ha supuesto el
agotamiento de remedios estatales, pero para "los casos de urgencia
excepcional. '9 6 Al contemplar los tipos de situaciones que se clasificaron

91.
Ver SADAT, supra nota 63, en 119; HOLMES, National Courts versus the ICC [Cortes
Nacionales versus laCP1], supra nota 11, en 674, (para una discusi6n sobre el discutir el alto grado de
sensibilidad de los Estados a los t6rminos propuestos como "ineficaz", "diligentemente", y" de buena fe
que origin6 el t6rmino "legitimamente" en el Articulo 17); El Zeidy, supra nota 11, en 900.
92.
HOLMES, supra nota 9, en 75-76 (seflalando los elementos subjetivos en todos los criterios
para laindisposici6n asi como para laincapacidad).
93.

El Estatuto de Roma,supra nota 8, en el art. 17(3).

94.

Id.en el art. 17(2)(b).

95.
Shapiro, supra nota 89, en 545, 574 ("Los que apoyan la teoria de obligaci6n de
jurisdicci6n federal con frecuencia pasan por alto o subestiman lagama de situaciones en las cuales la
teoria simplemente no concuerda con los hechos.... Como lo ensefian laexperiencia y latradici6n, la
pregunta de que si una corte debe ejercer su jurisdicci6n y resolver los m6ritos de una controversia es
dificil, si no imposible de contestar en su totalidad.... Ademis, las preguntas de jurisdicci6n son de
interds especial para las cortes porque afectan intimamente las relaciones entres ellas mismas al igual
que con los otros poderes gubernamentales. Por to tanto, laexistencia continua de autoridad moderada
para rehusar jurisdicci6n no pone en peligro, pero mis bien protege, el principio de divisi6n de
poderes.").
96.

United States ex rel. Kennedy, 269 U.S. en 18.

ILSA Journalof Int'l & ComparativeLaw

[Vol. 13:3

como casos de urgencia excepcional, a Corte Suprema en U.S. ex rel.
Kennedy .v. Tyler resalt6 dos casos que conciernen "interferencias por las
autoridades estatales con las operaciones de los departamentos del gobierno
general, y las relaciones delicadas de aquel gobiemo con una naci6n
extranjera. ' '97 La Corte Suprema ha aceptado como parte de la doctrina de
agotamiento que s6lo en los pocos casos de urgencias peculiares sejustifica
la interferencia en cortes estatales,9 8 pero estos son las situaciones que
pueden ser anilogas a las conclusiones de la CPI de admisibilidad.
Segfin el Articulo 17(1) del Estatuto de Roma, las excepciones a la
presunci6n de inadmisibilidad deben satisfacer el estdndar de indisposici6n
o incapacidad de lievar a cabo la investigaci6n o el enjuiciamiento
aut6nticamente. 99 Aunque el 17(2)-(3) explica detalladamente el estfindar
de indisposici6n o incapacidad, estos no especifican claramente que califica
como "el proteccionismo," "la intenci6n de traer a la persona involucrada
ante la justicia,"o "el derrumbamiento total o sustancial." 10 0 Pero el revisar
casos que ustifican excepciones al agotamiento pueden proveer algunas
consideraciones itiles. 10 1 Por ejemplo, In re Neagle,10 2 In re Loney, 10 3 y
Hunter v. Wood 10 4 son casos en los cuales se concedieron excepciones a la
doctrina de agotamiento porque las medidas estatales fueron vistas como un
perjuicio a algin aspecto del gobernaci6n federal. Similarmente, el caso de
Wildenhus' 0 5 trata la interferencia con los derechos del gobierno federal
bajo tratados. Estos casos son probablemente los mis andlogos a cualquier
cargo de proteccionismo que la CPI quiera traer en contra de los Estados.
Aunque los hechos en los casos de los E.E.U.U. puedan ser completamente
opuestos a cualquiera de las situaciones que enfrenta la CPI (p.e. In re
Neagle concierne un estado que desea enjuiciar mientras que el gobierno
federal busca dar un perd6n), la teoria subyacente para estas situaciones es
el inter6s federal dominante. El mandato acargo de la CPI de "acabar con la
97.

Id.en 19.

98.

ExparteHawk, 321 U.S. 114,117-18(1944).

99.

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en elart. 17(1).

100.

Id.en los arts. 17(2) & (3).

101. Ver Larry Yackle, The Exhaustion Doctrine in FederalHabeas Corpus: An Argument for
a Return to FirstPrinciples [La Doctrina de Agotamiento en Autos Federalesde Hbeas Corpus: Un
Argumento Regresar a los Primeros Principios], 44 OHIO ST. L.J. 393 (1983) (proporcionando la
ilustraci6n del desarrollo hist6rico de ladoctrina de agotamiento).
102. 135 U.S. 1 (1890) (acerca de un alguacil diputado removido por hibeas de ia custodia
estatal por asesinar a un atacante durante el cumplimiento de su deber de proteger a un juez de lacorte).
103. 134 U.S. 372 (1890) (acerca de un peticionario liberado en base a que el enjuiciamiento
estatal impediria y avergonzaria laadministraci6n de justicia en un tribunal nacional).
104.

Ver 209 U.S. 205 (1908).

105. 120 U.S. 1 (1887) (acerca de un marinero B61ga que fue liberado de lacustodia estatal
porque ladetenci6n era contraria a un tratado intemacional).
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impunidad . . . y asi contribuir a la prevenci6n de tales crimenes"'' 0 6 le
permite reclamar una excepci6n si el comportamiento del Estado Ilega a
interferir con los aspectos de la capacidad de la Corte de lograr esos
objetivos.
Otra clase de excepciones a la doctrina de agotamiento consiste en
casos "donde el remedio estatal es seriamente inadecuado." ' 0 7 Esta
excepci6n es andloga a algunas situaciones en las cuales la CPI no puede
determinar con facilidad que existe el proteccionismo o una intenci6n de
evitar la justicia. En Moore v. Dempsey, la Corte no requiri6 el agotamiento
de remedios estatales si "el procedimiento es una farsa en su totalidad-que
el abogado, el jurado y el juez fueron arrastrados a un final fatal por una ola
irresistible de pasi6n piblica, y que las Cortes Estatales fallaron en corregir
los errores, ni la perfecci6n de la maquinaria, ni la posibilidad de que ni la
corte de primera instancia ni el abogado vieron ningfin otro modo de evitar
un brote inmediato de la muchedumbre, pueda impedirle a esta Corte
asegurarle a los peticionario sus derechos constitucionales."' 0 8 Asimismo,
Mooney v. Holohan, aunque por t6ltimo neg6 el habeas federal en base a que
"un proceso correctivo judicial" estaba disponible al nivel estatal, encontr6
que la privaci6n del debido proceso mediante artificios como el perjurio o la
intimidaci6n es inaceptable y requeria correcci6n en tiltima instancia.' 0 9
La CPI puede encontrarse similarmente situada ya que los
procedimientos nacionales pueden crear la apariencia de un debido proceso
o procedimientos estindar, aunque en realidad sean una farsa. Los casos de
Moore, Mooney y Ex parte Hawk proveen parte del razonamiento que se
puede usar para justificar la admisibilidad para tales casos. Moore provee
un esquema de un procedimiento estatal que puede ser afectado por
percepciones o presiones ptiblicas. En su aplicaci6n a la CPI en Darfur,
imagine que el gobierno sudan6s conduce sus propio procedimientos y se
absuelve a varios de los autores acusados. Si la CPI encontrara que los

106.

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en para. 5 del Pretmbulo.

107. Wade v. Mayo, 334 U.S. 672, 692 (1948) (Reed, . diferiendo). Ver Exparte Hawk, 321
U.S. en 118 ("Pero cuando el recurrir a los remedios estatales no ha dado una decisi6n completa yjusta
de las contenciones federales alegadas ... la corte federal deberia escuchar su petici6n para el hibeas
corpus, de lo contrario no tendria reparo.").
108.

261 U.S. 86, 91 (1923).

109. 294 U.S. 103, 112 (1935) ("Consideramos suficiente para el presente prop6sito decir que
no podemos aprobar este punto de vista estrecho de la exigencia del debido proceso. Esa exigencia, al
resguardar la libertad del ciudadano contra la privaci6n por actos del estado, representa los conceptos
fundamentales de justicia que estn al fondo de nuestras instituciones civiles y politicas . . . Es una
exigencia que no se puede considerar satisfecha con tan s6lo notificaci6n y audiencia si un estado ha
planeado una convicci6n mediante el pretexto de un juicio que en realidad sirve s6lo como el medio para
privar a un demandado de la libertad engafiando a la corte y al jurado deliberadamente al presentar
testimonio que se sabe es perjurio. Esa estrategia de un estado por procurar la convicci6n y el
encarcelamiento de un acusado es tan contrario a las exigencias rudimentarias de justicia como lo es el
obtener un resultado similar por intimidaci6n.").
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jueces o el jurado (si es aplicable) eran criticados diariamente en los
peri6dicos o que habia demostraciones frecuentes en las calles pidiendo la
absoluci6n de los demandados, la Corte pudiera no encontrar que los
procedimientos nacionales estaban indispuestos o inhdbiles, en la
superficie, o que hubo proteccionismo intencional u obstrucci6n de la
justicia. Sin embargo, la realidad puede ser que los procedimientos
nacionales no tienen la capacidad de proteger la validez del resultado en
vista de presiones extemas al punto que los procedimientos son claramente
injustos. La CPI podria asi entonces aplicar el razonamiento de Moore
conforme al Articulo 17(3) atribuyendo tal interferencia externa "a un
derrumbamiento sustancial o la indisponibilidad" de la judicatura nacional.
Mooney, por otra parte, indica un entendimiento federal de lo que
califica como el debido proceso como el estindar que las cortes estatales
tienen que obedecer. En el contexto de la CPI, las garantias procesales y
otros principios incorp6reos legales que no son uniformemente aceptados
son sumamente dificiles de considerar en cualquier revisi6n de
admisibilidad. Ya que cada Estado tiene su propio sistema nacional legal
que la CPI debe respetar y el equilibrar con las normas de justicia de la
comunidad internacional, la CPI siempre tendri dificultad en fijar cualquier
excepci6n de admisibilidad en base a deficiencias procesales nacionales."
Las preocupaciones con este aspecto inestable del alcance jurisdiccional de
la CPI ya han llevado algunos paises a no ratificar el tratado. 11 El manejo
de una justificaci6n como Mooney, sin embargo, puede acercar a otros
paises al cumplimiento informal. 1 2 Pero Mooney seri provechoso mdis que
todo en situaciones que estin entre la conformidad total y el rechazo de
cualquier estAndar internacional al cual la CPI se suscribe (p.e. la tortura)donde el Estado ha ejercido su jurisdicci6n, pero sobre "bases mdis estrechas
que aquellas contempladas por el estatuto... permitiendo la impunidad de
facto para los actos castigables por la Corte."' 13 Por ejemplo, la ley en
Suddn es una mezcla de ley costumaria, la ley Islnimica shari'a y la ley
democritica en una etapa primitiva. 1 4 El debido proceso puede estar
110. Esto es parte de un debate mis amplio y muy complicado que incluye lacolocaci6n de
amnistias dentro del alcance de lajurisdicci6n CP1. Ver Michael Scharf, The Amnesty Exception to the
Jurisdiction of the International Criminal Court [La Excepci6n de Amnistia a la Jurisdicci6n de la
Corte Penal Internacional],32 CORNELL INT'L L.J. 507 (1999). El abuso de medidas altemativas como
leyes de amnistia y procedimientos en Chile y Camboya por una parte, contrast6 con el 6xito de
procedimientos como laComisi6n de laVerdad y Reconciliaci6n en Sudifrica, s6lo sirve para destacar
ladificultad en aplazar categ6ricamente o tener cautela de medidas nacionales.
111.

lontcheva Turner, supra nota 58, en 8, n. 36.

112.

Ver BROOMHALL, supra nota 9, en 89-90.

113.

Id.en 91.

114. Ver AHARON LAYISH & GABRIEL WARBURG, THE REINSTATEMENT OF ISLAMIC LAW IN
SUDAN UNDER NUMAYRI [EL RESTABLECIMIENTO DE LA LEY ISLAMICA EN SUDAN BAJO NUMAYRI]
(Ruud Peters & Bernard Weiss 2002); ADIB HALASA, JOHN COOKE, AND USTINIA DOLGOPOL, THE
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bastante ausente sin protecciones minimas como el derecho de un acusado a
ser representado por un abogado.11 5 Si el gobierno sudands enjuiciara y
absolviera a un autor acusado de genocidio mediante su proceso normal
utilizando a jueces y tribunales sudaneses, la CPI probablemente
encontraria problemas durante la revisi6n con el proceso judicial que
conducen a un resultado injusto a pesar de la perfecci6n procesal. La CPI
puede tener dificultad en pronunciar que las sutilezas del sistema sudan6s
son corrupci6n absoluta en vez de parte de la herencia de ley costumaria.
ZC6mo evita discretamente la corte juzgar a la judicatura intacta de un pais
que no confiesa que su sistema judicial estA total o considerablemente
colapsado? La corte no puede tomar decisiones de admisibilidad en base a
resultados de una manera que efizcamente empuje a los Estados a litigar por
un cierto fin, pero tampoco puede declarar que el sistema judicial intacto de
una naci6n no administra la justicia de la misma manera que lo hace otra
naci6n. El seguir el planteamiento de Mooney efectivamente mantiene a
presunci6n de deferencia a los procedimientos nacionales mientras que
revela que los procedimientos nacionales, aunque no inferiores o carentes,
pueden haber cometido un error en el caso particular que requiere "un
proceso correctivo judicial para remediar el error alegado."1 6 La ventaja
del formato de Mooney existe cuando un Estado trae un caso dentro de sus
parimetros normales, que pueden ser bases ms estrechas que las que la
Corte requiere en 4iltima instancia de manera tal que un resultado
evidentemente injusto resulta. La Corte no experimenta necesidad alguna
de pronunciar que el gobierno nacional no tiene la capacidad conforme al
Articulo 17(3), pero puede decir que el Estado estA indispuesto si no provee
"el proceso correctivo judicial."
Las excepciones a la doctrina de agotamiento del hdbeas tambi6n han
sido codificadas en 28 U.S.C. §2254 (b). La parte relevante, §2254 dice:
Las peticiones para una orden de habeas corpus por parte de una
persona bajo custodia de conformidad con el fallo de una corte
Estatal no ser~n otorgadas a menos que parezca que (A) el
peticionario ha agotado los remedios disponibles en las cortes del
Estado; o (B)(i) no hay un proceso Estatal correctivo disponible;

RETURN TO DEMOCRACY IN SUDAN: REPORT OF A MISSION ON BEHALF OF THE INTERNATIONAL
COMMISSION OF JURISTS [EL REGRESO A LA DEMOCRACIA EN SUDAN: INFORME DE UNA MISI6N POR
PARTE DE LA COMISI6N INTERNACIONAL DE JURISTAS] (1986); JOHN WUOL MAKEC, THE CUSTOMARY
LAW OF THE DINKA PEOPLE OF SUDAN [EL DERECHO CONSUETUDNARIO DE LA POBLACI(N DINKA DE
SUDAN] (ed., 1988).
115. Lawyers Committee for Human Rights [Comitd de Abogados para los Derechos
Humanos], SUDAN: ATTACKS ON THE JUDICIARY [SUDAN: ATAQUES CONTRA LA JUDICATURA]
(Lawyers Committee for Human Rights 1991).

116.

Money v. Holohan, 294 U.S. en 113.
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o (ii) existen circunstancias que rinden7 el proceso ineficaz para
.proteger los derechos del peticionario. l
La Corte Suprema ha interpretado que esto significa que una excepci6n
al agotamiento se hari "s6lo si no hay ninguna oportunidad de obtener el
reparo en la corte estatal o si el proceso correctivo es tan claramente
deficiente al punto hace infitil cualquier esfuerzo para obtener reparo.,118
Un ejemplo de esto es Wilwording v. Swenson, un caso en el cual la Corte
Suprema permiti6 una excepci6n a la doctrina de agotamiento porque en
otros casos similares la corte estatal nunca habia concedido una audiencia
para las cuestione que se estaban litigando en el caso inmediato-la
existencia de procedimientos correctivos por lo tanto no significaba nada." 9
En su aplicaci6n a la CPI, la excepci6n (B)(i) se podria analogar a una
alegaci6n de incapacidad conforme al Articulo 17(2) mientras que la
excepci6n (B)(ii) seria andloga a indisposici6n conforme al Articulo 17(3),
aunque Wilwording y Duckworth Ilevan a la creencia de que las dos
categorias en realidad pueden convertirse en una s6la si los procedimientos
nacionales, aunque disponibles, son tan insignes que equivalen a una
ausencia mayor de procedimientos correctivos. El aplicar las excepciones
conforme a la §2254 de esta manera entonces lieva a la CPI un paso mis
alla hacia Una determinaci6n de admisibilidad declarando que cualquiera de
los remedios nacionales que existen serin insuficientes para realizar la
definici6n del Estatuto de Roma. Para defenir esas normas, la CPI podria
ver el razonamiento dado en Wilwording-la ausencia completa en la
historia del estado de alguna vez proceder en el modo que la Corte Suprema
consider6 como correctivo. Asimismo, si la Corte nacional de Suddn
afirma tener un proceso de apelaci6n, pero nunca en su historia ha
completado ha realizado una apelaci6n, esto proveeria a la CPI con
suficientes razones para encontrar bases de admisibilidad de la misma
manera que lo hizo la Corte Suprema en Wilwording. Parte de este anilisis
entonces es la comparaci6n a las prdcticas anteriores del20 Estado para
determinar si el Estado demuestra un patr6n de tal conducta.

117. State Custody; Remedies in Federal Courts [Custodia Estatal; Reparos en Las Cortes
Federals], 28 U.S.C.A. § 2254 (1996).
118.

Duckworth v. Serrano, 454 U.S. 1,3(1981). VERCHEMERINSKY, supranota 44, en 887.

119.

404U.S.249(1971).

120. La ventaja de buscar un patr6n en otra aplicaci6n es que si laCorte es capaz de determinar
que el Estado normalmente procede en un modelo particular, pero en elcaso inmediato vira de su curso
normal, laCorte tiene un caso mis fuerte contra el Estado de indisposici6n en base al proteccionismo o
una intenci6n de evitar lajusticia. Ver Holmes, supra nota 11, en 675.
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B.

Excepciones a la Regla del Fallo Final

Como esti codificado en el 28 U.S.C. §1257, la regla del fallo final
proporciona, "los fallos finales o los decretos rendidos por la corte m~is alta
de un Estado en la cual se puede dar una decisi6n, puede ser revisada por la
Corte Suprema mediante un auto de avocaci6n. .

...

" La controversia sobre

lo que constituye un fallo final 121 o lo que significa ser la corte mds alta en
cual se puede dar una decisi6n 122 ha sujetado a la regla del fallo final a
muchas excepciones. El tratamiento mds coherente de la naturaleza de las
excepciones a la regla de finalidad proviene de Cox Broadcasting Corp. v.
Cohn. 123 Viniendo despu6s de una serie de casos en los cuales se hizo
excepciones para casos no finales, 124 Cox intent6 clasificar los
25 tipos de
casos que justificaban excepciones en cuatro amplias categorias.1
Las cuatro categorias generalmente se dividen en dos grupos: los dos
primeros tipos de excepciones pertenecen a casos en los cuales las
cuestiones federales sobreviven a otros procedimientos m~is, y la segunda
clase de dos excepciones se relacionan con casos en los cuales la cuesti6n
26
federal ya no es discutible pero la revisi6n sin embargo estd justificada.
Las dos primeras se perciben como excepciones razonables y prdcticas en
vista de la regla de finalidad, mientras las dos segundas son vistas como una
interpretaci6n expansiva del poder de la Corte Suprema para anular la regla
del fallo final. 127 En el contexto de la CPI, sin embargo, las excepciones
estin divididas de la misma manera porque realmente, no hay ninguna ley
clara de la CPI que puede ser distinguida de las leyes nacionales de manera
tal que la sobrevivencia de una cuesti6n de la CPI nunca es una verdadera
base para intervenir en un proceso Estatal. La CPI evalia los asuntos de
indisposici6n o incapacidad conforme al Articulo 17(2)-(3), entonces la
121.

Ver Catlin v. U.S., 324 U.S. 229, 233 (1945) (declarando que "final" significa cuando el

fallo o el mandato "terminan el litigio en cuato a los mdritos y no dejan nada mis para la corte que
ejecutar el fallo.").

122.

Ver, p.e., Thompson v. City of Louisville, 362 U.S. 199 (1960) (encontr6 que la Corte de

Policia es la corte mis alta en virtud de una limitaci6n procesal); Betts v. Brady, 316 U.S. 455 (1942).
Ver 420 U.S. 469 (1975). El veredicto sobre el tema de que si las excepciones se han
123.
convertido tan dispersas o confusas como para rendir a las categorias de Cox arcaicas o haber
sobrecogido a la misma regla de la finalidad ya se conoce. Ver FinalityRule, [La Regla de la Finalidad],

supra nota 65, en 1004-05 ("[E]l efecto cumulativo de estas excepciones ad hoc a la regla de la
finalidad es una Icy consuetudinaria de jurisdicci6n de apelaci6n bastante confusa"); REDISH, supra
nota 79, en 247. Pars el presente prop6sito, las categorias de Cox todavia son 6tiles en la ilustraci6n de
los tipos de excepciones.
124. Ver Radio Station WOW, Inc. v. Johnson, 326 U.S. 120 (1945); Local No. 438 Constr. and
Gen. Laborers' Union v. Curry, 371 U.S. 542 (1963); Mercantile Nat'l Bank v. Langdeau, 371 U.S. 555
(1963).
125.

Cox Broad. Corp., 420 U.S. 469 (1975).

126.

Id.

127.

Finality Rule [La Regla de la Finalidad], supra nota 65, en 1015.
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comparaci6n relevante es sobre como las excepciones de finalidad pueden
ayudar a definir la indisposici6n o la incapacidad del Estado. La mayoria
de veces estas excepciones son mis (Itiles en los casos dudosos que se
manejan mins diplomdticamente conforme al estdndar de incapacidad del
Articulo 17(3) donde no hay ninguna indicaci6n de la indisposici6n
flagrante de un Estado mediante el proteccionismo o procedimientos
parciales, situaciones que seguramente generarian otras pruebas mets obvias
que permiten la admisibilidad.
En la primera categoria estin "aquellos casos en los cuales existen
otros procedimientos, incluyendo juicios enteros, por ocurrir en las cortes
estatales, pero por una raz6n u otra la cuesti6n federal es decisiva o el
resultado de los otros procedimientos estdn predeterminados. En estas
circunstancias, ya que el caso se ha concluido para todos los objetivos
prdcticos, el fallo de la corte estatal en cuanto a la cuesti6n federal es
considerado final.', 2 8 Esta clase de casos podria ser considerada pariente
de la segunda clase de excepciones bajo §2254(b) en la cual la existencia de
un proceso correctivo es irrelevante porque el proceso, "en materia
practica, ' 129 concluy6. Esto tipicamente implica un caso en el cual no hay
ninguna otra defensa basada en la ley estatal y el estado ya ha decidido en
contra de cualquier defensa basada en una cuesti6n federal. En el contexto
federal, estos tipos de casos son los mis importantes cuando hay un derecho
constitucional que arriesga ser disminuido por tardanza. En el contexto de
la CPI, sin embargo, ya que no existen derechos anilogos supranacionales
que reivindicar, este tipo de excepci6n es probablemente mds comparable 3a0
los casos de deciones procesales que resultan en limitaciones procesales.1
Por ejemplo, si las cortes en Sudin tuvieran un proceso en el cual un juez
inferior decide que el testimonio crucial de ciertos testigos, sin los cuales la
absoluci6n seria garantizada, no se puede tomar y esta tipo de decisi6n se
mantendria durante todos los otros procedimientos nacionales, la Corte
podria ver esto como un caso en el cual, para todos los objetivos prdcticos,
los procedimientos nacionales son finales. La implicaci6n contra el Estado
seria que, de varias opciones disponibles, eligi6 la peor que ahora impide
que otros procedimientos sean significativos. Tal decisi6n no implicaria
necesariamente una intenci6n de parte del gobierno de proteger o prevenir
la justicia, aunque pueda ser muy probable. Asi que en esta situaci6n se
puede interpretar como poner a a CPI en la inc6moda posici6n de juzgar la
validez de un procedimiento nacional. Pero al limitar la excepci6n de
128. Cox Broad Corp, 420 U.S. en 479. Cox citando a Mills v. Alabama, 384 U.S. 214 (1966)
and Organization for a Better Austin v. Keefe, 402 U.S. 415 (1971) (como ilustrativo de esta categoria).
Ver tambien Duquesne Light Co. v. Barasch, 488 U.S. 299 (1989).
129.

Finality Rule [La Regla de la Finalidad],supra nota 65, en 1015.

130. La limitaci6n seria alg6n tipo de refrenamiento sobre la capacidad del gobiemo de
continuar enjuiciando, no sobre la defensa disponible del demandado.

2007]

Sheng

finalidad solamente a una cuesti6n particular (p.e. la decisi6n en el caso
particular con respecto a la admisi6n del testimonio) y presentarla como una
decisi6n que tom6 el Estado aunque tenia otras opciones, la CPI podria
evitar la acusaci6n de que estA juzgando a un sistema nacional entero
mientras afirma que, sobre el finico tema en cuesti6n, "el Estado no tiene la
capacidad de obtener pruebas . . . la evidencia y testimonio necesario
debido a la indisponibilidad de su sistema nacional judicial."''
La CPI
puede entonces formar un argument, si no en base a las normas de
indisposici6n, entonces en base al estindar de incapacidad del Articulo
17(3).
La segunda categoria de excepciones de Cox implica casos "en los
cuales la cuesti6n federal, finalmente decidida por la corte mis alta en el
Estado, sobreviviri y requerirA la decisi6n independientemente del
resultado de procedimientos futuros de la corte estatal."' 32 Como ejemplos
de esta categoria, la corte de Cox indic6 a Brady v. Maryland33 y Radio
State WOW, Inc. v. Johnson,'34 y el caso reciente de NAACP v. Claiborne
Hardware Co. 135 que es apropiado para esta categoria. Aplicada a la CPI,
esta categoria es muy dificil de anilogar porque la incapacidad de la CPI
para reconocer crimenes del Estatuto de Roma como mis legitimos que
"crimenes ordinarios" conforme a leyes nacionales-aunque la CPI ha
especificado cierta conducta como genocidio o crimenes contra la
humanidad, la misma conducta puede ser juzgada por una judicatura
nacional como un crimen ordinario que puede no llevar la misma condena o
consecuencias que un crimen del Estatuto de Roma. Esta categoria de
excepciones bdsicamente requiere una decisi6n de la CPI que,
idependientemente de lo que haga el Estado, va a dejar sin resolver una
cuesti6n que requeriri la intervenci6n de la CPI. Incluso afin mis fuerte
que la primera categoria, este tipo de excepci6n requiere que la corte juzgue
la capacidad de las cortes nacionales de manejar totalmente un
enjuiciamiento. Un caso hipotdtico seria el de la corte Sudandsa mAs alta

131.

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en el art. 17(3).

132.

Cox Broad. Corp, 420 U.S. en 480.

133. Brady v. Maryland, 373 U.S. 83 (1963) (La Corte Suprema concediendo revisi6n cuando
el caso fue devueltamente solamente por la cuesti6n del castigo al acusado a pesar de las objeciones del
acusado sobre las acciones del Fiscal como inconstitucionales porque independientemente del resultado
de la cuesti6n del castigo, el acusado todavia tenia el derecho de apelar en base a la cuesti6n
constitucional.
La cuesti6n constitucional era independiente de los acontecimientos durante los
procedimientos del castigo.).
134.

Radio Station WOW, Inc., 326 U.S. 120 (encontr6 que la cuesti6n federal sobreviviria los

procedimientos estatales porque se devolvi6 s6lo para la determinaci6n de daflos).
135. NAACP v. Claibome Hardware Co., 458 U.S. 886 (1982) (La Corte Suprema concediendo
la revisi6n para un caso en el cual una corte de Mississippi devolvi6 el caso a la corte de primera
instancia en base a la cuesti6n de daflos porque las cuestiones de ley federal no serian resueltas en otors
procedimientos estatales).
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que devuelve un caso de asesinato a una corte inferior para mis
procedimientos s6lo en base a una cuesti6n de perjurio. Si la CPI.considera
que los otros procedimientos Estatales no afectarian la absoluci6n por los
cargos de asesinato, todavia tendria problemas para justificar la
intervenci6n en base a aquellas razones. La CPI tendria dificultadien probar
la admisibilidad de un fallo final estatal, pero 6sta seria mucho-menos si
justifica la interferencia como una excepci6n a la regla del fallo final---el
intervenir porque la Corte considera que .la absoluci6n es la decisi6n
incorrecta seria muy dificil de defender. Aunque la primera categoria de
excepciones de Cox tiende a caracterizar a los otros procedimientos del
Estado como una simple formalidad, esto deja abierta la posibilidad de que
el sistema nacional todavia es vdlido, pero que simplemente no tiene la
capacidad de alcanzar el resultado necesario en este caso particular. Esta
segunda categoria, sin embargo, requiere una caracterizaci6n mis.evidente
del sistema del Estado como err6neo o inadecuado para enjuiciar
completamente por los tipos de crimenes del Estatuto de Roma, una
representaci6n que la CPI seria sabia en no adoptar.
La tercera categoria de Cox incluye "aquellas situaciones donde los
reclamos federales han sido finalmente decididos, pero hay otros
procedimientos en cuanto a los mdritos por ocurrir en las cortes estatales,
pero en los cuales la revisi6n de la cuesti6n federal no se puede dar mis
tarde, independientement del resultado del caso.' ' 136 Citando a Californiav.
Stewart137 y North Dakota State Board of Pharmacy v Snyder's Drug
Stores, Inc.,138 Cox permite la interferencia federal antes de un fallo final
estatal cuando la cuesti6n federal se perderia permanentemente si el caso
procede en las cortes estatales. En el contexto del la CPI en Suddn, esto
podria reflejar en un caso en el cual SudAn intenta enjuiciar a un acusado
por el genocidio en basa a las pautas del Estatuto de Roma, pero durante sus
procedimientos, decide que ciertas pruebas de esterilizaci6n masiva no
pueden ser recolectadas. Si el caso por genocidio procediera en el sistema
nacional en base a otras razones, la CPI pudiera perder para siempre la
posibilidad de juzgar la presunta conducta de esterilizaci6n masiva y los
autores podrian no ser juzgados por esa conducta en particular del todo.
Esta tercera categoria de excepciones se puede caracterizar como que
permite a la CPI a intervenir cuando barreras procesales Estatales previenen

136.

Cox Broad Corp,420 U.S. en 481.

de corte
137. Miranda v. Arizona, 384 U.S. 436 (1966) (La Corte Suprema citando a un fallo
estatal como fmal porque "laabsoluci6n del acusado en el juicio excluiria, conforme a laley estatal, una
apelaci6n por parte del estado.").
138. North Dakota State Bd. of Pharmacy v. Snyder's Drug Stores, Inc., 414 U.S. 156 (1973)
(La Corte Suprema encontrando que lacuesti6n de que si una ley de Dakota del Norte era constitucional
necesaria debe ser decidida antes de que el caso procediera en las cortes estatales o si no lacuesti6n
constitucional nunca seria tratada).
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procedimientos sobre cuestiones relevantes al drea de interds de la CPI, y
mientras que la intervenci6n de la CPI indudablemente revolverd discusi6n,
es probablemente menos que si afirmara tener derecho a intervenir en un
area de derecho sustantivo estatal. 139 La CPI en esta excepci6n crea una
burbuja para si misma si utiliza este tipo de excepci6n para preservar
cuestiones relevantes a la Corte, y lo hace sefialando una deficiencia en el
procedimiento procesal del estado. Esto calificaria segiin el Articulo 17(3)
como incapacidad del Estado, mientras que no imputa al Estado
proteccionismo intencional o la intenci6n de evitar la justicia.
La filtima categoria de excepciones de Cox es la mds confusa. En su
forma mis' simple, "permite la revisi6n interlocutoria (1) cuando 'la
anulaci6n de la corte estatal sobre la cuesti6n federal impediria alg6n otro
litigio sobre la causa relevante de la acci6n,' y (2) cuando el no considerar
la decisi6n de la corte estatal inmediatamente 'podria erosionar seriamente
la politica federal."", 140 La opini6n Cox cita a Curry, Langdeau, y Miami
HeraldPublishing Co. v. Tornillo141 como los casos que mis reflejan este
tip de excepci6n. Esta clase es muy similar a la tercera categoria excepto
que en esta categoria, la Corte Suprema interviene porque es el tinico
momento en el cual puede con certeza revisar la cuesti6n. La cuarta
categoria, sin embargo, incluye excepciones para cuando la revisi6n se
puede dar tambidn mds adelante. 142 Esta caracteristica tiende a cambiar
excepciones de la categoria cuatro hacia "un modelo de cuesti6n individual"
en el cual la Corte Suprema decide revisar cuestiones independientes que
considera importante para intereses federales. 143 Aunque la CPI puede
encontrar este tipo de excepci6n fitil, necesita ser cuidadosa ya que revisar
un procedimiento Estatal porque esto sirve principalmente a un interns
importante de la CPI se acerca mucho a la creaci6n de una jerarquia
inoportuna. Mientras que las otras tres categorias de excepciones a la
doctrina de finalidad dependen de circunstancias en las cuales la CPI puede
intervenir porque el Estado demuestra indisposici6n o incapacidad, esta
categoria parece indicar situaciones en las cuales hasta la corte admite que
el Estado puediera todavia estar dispuesto o tener la capacidad. Esta

139. Finality Rule [La Regla de la Finalidad],supra note 65, en 1021-22 (aunque "laCorte
generalmente di efecto a las reglas procesales razonables del estado . .. [p]ero ya que ladoctrina
independiente y adecuada de bases estatales en su aplicaci6n al derecho procesal estatal se basa
principalmente en las consideraciones de cortesia---en vez de un estatuto del Congreso, que fundamenta
la doctrina en su aplicaci6n al derecho sustantivo estatal-La Corte no tiene que observar laley estatal
procesal tan escrupulosamente como debe declarar razones sustantivas.").
140.

Id.en 1023-24.

141.

Miami Herald Pub. Co. v. Tomillo, 418 U.S. 241 (1974).

142.

Ver a CHEMERINSKY, supra nota 44, en 676.

143.

Finality Rule [La Regla de laFinalidad], supra nota 65, en 1006-07, 1025-26.
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excepci6n dentro del sistema federal estatal ya es tenue, 144 pero al aplicarse
al sistema CPI-estatal en el cual la distinci6n de ley nacional-supranacional
no es muy clara, esta excepci6n es probablemente irrealizable.
C.

Excepciones a la Doctrinade Abstenci6n

La abstenci6n es un ejercicio de refrenamiento judicial cuando todas
"las exigencias jurisdiccionales y de justiciabilidad estdn satisfechas.' 4 5
Aunque existan diversas teorias en cuanto a c6mo o por qu6 las cortes
federales deberian ordemar mandatos de prohibici6n, 46 la concesi6n del
refrenamiento judicial en vista de procedimientos estatales se ha imbuido
fuertemente en el sistema federal judicial. 147 Las excepciones a esta
presunci6n de deferencia por lo tanto deben combatir a un objetivo
sistdmico de promover los intereses de cortesia y federalismo.
Naturalmente, las pocas circunstancias que pueden justificar la
contravenci6n de la presunci6n de deferencia son situaciones extremas.
Transferidas al contexto CPI, estas son situaciones mis relevantes a una
determinaci6n de indisposici6n conforme al Articulo 17(2), en vez de
incapacidad conforme al Articulo 17(3). Adems, ya que la CPI no tiene
realmente la capacidad de prohibir procedimientos Estatales, el equivalente
de un mandato de prohibici6n o reparo declaratorio seria la determinaci6n
que un caso cumple con las exigencias de admisibilidad del Estatuto de
Roma. Finalmente, las situaciones que califican como excepciones bajo
una teoria de abstenci6n, al contrario de las excepciones a la regla del fallo
final, no son casos inciertos de mal manejo por parte del Estado que pueden
simplemente implicar incapacidad sin intenci6n negativa-mis bien estos
son claros ejemplos de mala conducta Estatal que representan un alto nivel
de mala conducta intencional.
La Corte Suprema en Younger imagin6 que la abstenci6n aplicaria en
todos los casos menos en "circunstancias excepcionales" en las cuales las
cortes federales podrian ejercer su jurisdicci6n.148 Este razonamiento sigue
de cerca la explicaci6n dada en la doctrina del agotamiento, que cita
"circunstancias de urgencia peculiar" como las inicas excepciones a la

144.

REDISH, supra nota 79, en 254-55.

145.

CHEMERINSKY, supranota 44, en 761.

146. Por ejemplo, laLey Anti-prohibici6n era una prohibici6n estatutaria contra los mandatos
de prohibici6n por parte cortes federales en procedimientos estatales, con el cual algunos critican la
abstenci6n de Younger como una interferencia innecesaria. Ver Martin Redish, Abstention, Separation
of Powers, and the Limits of the JudicialFunction [Abstencirn, Divisirn de poderes, y los Limites de la
FuncirnJudicial], 94 YALE L. J. 71 (1984).
147.

Shapiro, supra nota 89, en 545-52.

148.

Emporium Capwell Co. v. Western Addition Cmty., 420 U.S. en 53-54.
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presunci6n de deferencia a los estados. 149 El dnfasis sobre qu6 tan extremas
tienes que ser estas situaciones refleja la presunci6n que el Estatuto de
Roma coloca sobre la Corte-que un caso es considerado inadmisible a
menos que la Corte pueda probar una de las situaciones que justifican una
excepci6n.
Los enjuiciamientos de mala fe por parte de los estados constituyen el
primer tipo de excepci6n reconocido por la corte en Younger.150 La
encamaci6n de esta excepci6n se di6 en el ejemplo de Dombrowski v.
Pfister, un caso en el cual los fiscales estatales utilizaron las cortes con el
prop6sito de acosar e intimidar a activistas de derechos civiles como "parte
de un plan de utilizar detenciones, decomisos, y amenazas de enjuciamiento
conforme a la autoridad de estatutos para acosar a los apelantes y
desanimarlos a ellos y sus partidarios de afirmar e intentar reivindicar los
derechos constitucionales de los ciudadanos Negros de Louisiana."' 51 Al
distinguir a Younger de Dombrowski, la Corte Suprema observ6 que
Dombrowski "estableci6 suficientemente la clase de dafto irreparable,
mucho mas alld de aquel asociado con la defensa de un s6lo procesamiento
iniciado de buena fe, que siempre se habia sido considerado como la iinica
circunstancia en la cual se justificaba un mandato de prohibici6n."' 15 2 La
Corte Suprema explic6, sin embargo, "que hasta el dafio irreparable es
insuficiente a menos que sea 'grande e inmediato. ' ' ' 1 53 Aunque el mismo
caso de Younger no calific6 para una excepci6n como un enjuiciamiento de
mala fe y ningdn otro caso desde entonces ha calificado para tal excepci6n,
te6ricamente un caso de enjuiciamiento de mala fe que cause un dafto
irreparable grande e inmediato calificaria.
En una situaci6n que implica a la CPI, un enjuiciamiento de mala fe
por parte del Estado no seria un caso de acosamiento, pero mds bien de
lenidad excesiva a favor del acusado(s). La Corte no estaria alineada con
los intereses de las partes que estin siendo acosadas, pero mds bien con los
peticionarios hipot6ticos (p.e. victimas) que piden un mandato de
prohibici6n para los procedimientos nacionales basados en reclamos por
Esta demostraci6n satisfaria la definici6n de
dafios irreparables.
indisposici6n del Articulo 17(2) porque esto seria un enjuiciamiento
iniciado para proteger a un acusado, o conducir o retrasar sin justificaci6n
una audiencia imparcial con la intenci6n de evitar hacer justicia con el

149.

United States ex rel. Kennedy, 269 U.S. en 17.

150.

Younger, 401 U.S. en 48-49.

151.

Dombrowski v. Pfister, 380 U.S. 479, 482 (1965).

152.

Younger, 401 U.S. en 48.

153.

Id. en 46.
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acusado.154 La utilidad del ejemplo Dombrowski es que especifica que
nivel de dafio a causa de un enjuiciamiento de mala fe es necesario para
justificar la intervenci6n ya que el mismo Estatuto de Roma es vago en
cuanto a cualquier mdtodo de medida (p.e. qud califica como
proteccionismo). La aplicaci6n del racionamiento de la CPI, la carga puesta
en los apelantes en Dombrowski de probar sus alegaciones de dafos
irreparable se transfiere a la CPI de tal manera que 6sta debe probar un dafio
irreparable grande e inmediato. Por supuesto, el dafio en un caso de la CPI
no es a los acusados que se benefician de la lenidad de las cortes nacionales.
La Corte tendria que actuar como representate de una combinaci6n de los
intereses de las victimas y el inter6s de la comunidad internacional en
demostrar algfin tipo de dafio que ha resultado a causa del enjuiciamiento de
mala fe por parte del Estado. 155 Particularmente en el caso de Darfur, la
remisi6n del Consejo de Seguridad expres6 los deseos especificos de la
comunidad internacional entera representada en las Naciones Unidas,' 56 de
manera tal que alegar un dafto a los intereses expresos de al menos la
comunidad internacional, si no de las victimas de los presuntos crimenes,
no deberia ser dificil de comprender.
Sin embargo, c6mo mostrar un dafio no es ficilmente evidente cuando
hay una carencia de un verdadero peticionario. La representaci6n por parte
de la Corte de intereses hipotdticos afin tendria que basarse en probar un
dafto irreparable a alguien. Por ejemplo, si el enjuiciamiento Sudands fue
conducido de mala fe, la CPI podria alegar un dafto irreparable "grande e
inmediato" a 1) las reclamos de las victimas que pueden perder la
posibilidad de presentar cargos contra los autores, 2) las victimas que
siguen sufriendo a manos de la milicia janjaweed debido a una falta de
enjuiciamiento de buena fe, y/o 3) la capacidad de la comunidad
internacional de prevenir crimines del Estatuto de Roma o asegurar juicios
de buena fe mediante su proceso de remisi6n. El alcance del dafto tendria
que ser probado de la misma forma que lo hicieron los apelantes en
Dombrowski:

154. El Estatuto de Roma, supra nota 8, en el art. 20 (3). Este articulo sobre ne bis in idem
tambi6n menciona estas normas de proteccionismo y procedimientos independientes o imparciales. La
doctrina de abstenci6n, sin embargo, es mis relevante a un analogia del Articulo 17 porque la abstenci6n
ocurre antes de que la corte estatal haya completado sus procedimientos, mientras ne bis in idem
concieme la evaluaci6n despus de la convicci6n o la absoluci6n, una doctrina nAs similar al
agotamiento o el fallo final.
155. Hay varias teorias que designan la Corte como la conexi6n de interns internacional en
prevenir los crimenes principales. Ver SADAT, supra nota 63, en 47-75; BROOMHALL, supra nota 9, en
42-43; TRIFFTERER, supra nota 9, en 23-32.

156. Ver CONDORELLI AND VILLALPLANDO, Can the Security Council Extend the ICC's
Jurisdiction? [Puede el Consejo de Seguridad Ampliar la Jurisdicci6n de la CPI?], en THE ROME
STATUE AND THE INTERNATIONAL CRIMINAL COURT: A COMMENTARY [EL ESTATUTO DE ROMA Y LA
CORTE PENAL INTERNACIONAL: UN COMENTARIO] 627-40 (Antonio Cassese et. al. eds., 2002).

Sheng

2007]

Ha ofrecido a probar que sus oficinas habian sido redadas y todos
sus archivos y registros decomisados de acuerdo con ordenes de
captura y allanamiento que mis tarde fueron sumariamente
invilidadas por un juez estatal por falta de causa presunta. Ellos
tarnbi6n ofrecieron probar que a pesar de la orden judicial estatal
que anul6 las ordenes y suprimi6 las pruebas decomisadas, el
fiscal continuaba amenazando con iniciar nuevos juicios contras
los apelantes conforme a los mismos estatutos, conducia
audiencias pfiblicas en las cuales las copias fotostdticas de los
documentos ilegalmente decomisados eran usadas, y amenazaba
con usar otras copias de los documentos ilegalmente decomisados
para obtener autos de acusaciones por el gran jurado contra los
apelantes por violar los mismos estatutos.
Estos tipos de alegaciones transferidas a un contexto de la CPI podrian
convertirse en fallos sumarios repetidos declarando sin lugar las demandas
consecutivas contra el acusado, continuando el uso del testimonio
perjurado, amenazas continuas de enjuiciamiento contra a los testigos o
victimas, y otros actos que indican la violaci6n perpetua del interds de las
victimas y la comunidad intemacional en un enjuiciamiento de buena fe.
Formular las normas de indisposici6n de la forma Dombrowski, como una
excepci6n a la doctrina de abstenci6n normal, le permite a la corte utilizar
un vocabulario tal como el dafio irreparable, y afiade dimensiones como
"grande e inmediato," para rellenar los espacios en blanco que deja el
Articulo 17(2).
Otra manera productiva de aplicar la excepci6n de mala fe de Younger
es por examinar cuales fueron los casos que la Corte Suprema design6
como insuficientes para alcanzar el nivel de mala fe de Dombrowski. Ya
que las cortes federales no han concedido ni una s6La excepci6n de mala fe
despu6s de Younger, los casos que no califican prueban ser mis relevantes a
la definici6n de los casos que pueden calificar. 15' Por ejemplo, en Hicks v.
Miranda, la Corte Suprema rechaz6 la determinaci6n de mala fe o acoso
mediante el decomiso repetido de la pelicula "Deep Throat" porque las
acciones fueron conducidas conforme a la autoridad de ordenes
judiciales. 159 Esto insinfia la idea que la prueba de mala fe tiene que correr
157.

Younger, 401 U.S. en 48.

158. Dentro de las cortes federales, el criterio necesario para conceder esta excepci6n ha
resultado ser sumamente estrecho. Ver FALLON et al., supra nota 78, en 1227. La excepci6n de mala fe
podria ser caracterizada como que abarca s61o aquellos casos "con juicios repetidos iniciados por
funcionarios estatales 6nicamente con el objeto de acosar sin oportunidad de presentar las demandas en
la corte estatal debido a la indisponibilidad o prejuicio de la judicatura estatal." Ver tambign
CHEMERINSKY, supra nota 44, en 832.
159. 422 U.S. 332 (1975). A diferencia de Dombrowski, en el cual las amenazas continuas
incluyeron el uso de documentos ilegalmente decomisados, Hicks no proporciona una demostraci6n de
ilegalidad.
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verticalmente, mostrando una intenci6n de acosar en cada nivel. Esto es
similar a Juidice v. Vail, otro caso en el cual la Corte Suprema encontr6 que
la carencia de mala fe por parte de los jueces que daban las 6rdenes anul6
las alegaciones de mala fe que hubieran permitido una excepci6n. 160 La
CPI podria asi entonces querer enfocarse, ademis de en la naturaleza total
del enjuiciamiento, en alegar y probar la mala fe de parte de los jueces o la
intenci6n de los cuerpos de judicatura de hacer cumplir ordenes61judiciales
"motivados por el deseo de acosar o. . . conducirse de mala fe.'
La segunda categoria de excepci6n de Younger a la doctrina de
abstenci6n es para estatutos que "flagrantemente y evidentemente violan
prohibiciones constitucionales expresadas en cada cliusula, oraci6n 16y2
pdrrafo, y a cualquier manera y a quien quiera que se le intente aplicar.'
Hoy en dia, esta clase de excepciones estA casi extinta en las cortes
federales despuds de Trainor v. Hernandez, en el cual la Corte Suprema
anulo6 una determinaci6n de la corte inferior que un estatuto estatal violaba
la clfusula del al debido proceso sin aclarar si un estatuto inconstitucional
justifica una excepci6n a la abstenci6n1 63 La CPI, sin embargo, s6lo
necesita explorar si la raz6n original detrds de esta excepcirn se aplica a la
carga de la Corte de probar la indisposici6n. Un caso comparable a la
situaci6n de Darfur seria si Suddn decretara un estatuto que declara a todos
los acusados con cargos por crimenes antes del 3 de marzo del 2005 (fecha
en la cual el Consejo de Seguridad remiti6 a Darfur a la CPI'64) inmune o
perdonado. Las discusiones sobre la naturaleza de amnistias o perdones en
relaci6n a la admisibilidad generalmente tienden a reconocer la
admisibilidad de casos en los cuales la amnistia fue repartida durante un
procedimiento o como la conclusi6n de un procedimiento, pero reconoce la
limitacirn del Estatuto de Roma en el alcanze de amnistias o perdones
despurs de condenas.' 65 Basado en el Articulo 17, la asunci6n es que las
amnistias concedidas durante el curso de un procedimiento

160.

430 U.S. 327 (1977).

161.

Id. en 326.

162.

Younger, 401 U.S. en 53-54 (citando Watson v. Buck, 313 U.S. 387, 485-86 (1941)).

163.

431 U.S. 434 (1977).

164. Press Release, Security Council, Security Council Referes Situation in Darfur, Sudan, to
Prosecutor of International Criminal Court [Comunicado de prensa, el Consejo de Seguridad, el Consejo
de Seguridad Remite la Situaci6n en Darfur, Sudain, al Fiscal de La Corte Penal Intemacional]
Documento O.N.U. SC/8351 (Mar. 3,2005).
165. Las amnistias concedidas durante un juicio pueden contribuir a una determinaci6n de
admisibilidad basada en la indisposici6n, mientras las amnistias y perdones concedidos en lugar de un
juicio no excluyen a la CPI seg6n el principio de ne bis in idem ya que ellos no califican como fallos.
Ver VAN DEN WYNGAERT AND ONGENA, supra nota 63, en 726-27; BROOMHALL, supra nota 9, en 100102; SADAT, supra nota 63, en 53-69.
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automdticamente califican el juicio como "un juicio de simulacro.' 6 6 El
racionamiento de la excepci6n de Younger puede reforzar esta presunci6n
sefialando a cualquier ley especifica que autorize amnistias generales 67
o
inmunidad y suministrando apoyo suplemental para declararla sin lugar. 1
Para los casos de medidas despuds de una condena, la excepci6n de
Younger podria convertirse itil si esto pudiera sefialar alguna ley que
resulte en una amplia franja de inmunidad o perdones de manera tal que al
compararse con el modelo previo de promulgaci6n legislativa de
conformidad con un fallo, el nuevo estatuto demuestra una indiferencia
flagrante por las normas exigidas en el Estatuto de Roma. Como tal, esta
excepci6n de Younger provee otra base para comparar procedimientos
nacionales contra sus propias historias, incluso si, al final, la rareza de
amnistias o perdones por la via estatutaria rendiri a esta excepci6n a
minima fitilidad.
La tercera excepci6n de Younger incluye unos subtemas abarcados en
la categoria mis amplia de las situaciones en que el estado carece de un foro
adecuado para decidir la cuesti6n. La raz6n puede ser el prejucio o una
determinaci6n de que las cortes estatales no ofrecen un remedio
adecuado.168 Younger no parece presentar explicitamente las fronteras de
esta tercera excepci6n de manera tal que la confirmaci6n de la existencia de
la excepci6n consiste de casos subsecuentes que suponen la excepci6n, pero
afin la excepci6n del foro estatal inadecuado es la mds sustancial de las
excepciones que provienen de Younger.' 69 Gibson v. Berryhill fue uno de
los primeros casos en utilizar esta tercera excepci6n.170 En Gibson, los
demandantes se quejaron que la Junta de Optometria de Alabama sufria de
una prejuicios incurables que le impedia proveerles a ellos una "audiencia
justa e imparcial conforme al derecho al debido proceso previsto en la
166. VAN DEN WYNGAERT AND ONGENA, supra nota 63, en 726. Ver tambign BROOMHALL,
supra nota 9, en 94-96 ("Las amnistias tipicamente continua siendo un tributo que se rinde, en
negociaciones, al hecho de poder presente, y su aceptabilidad en cualquier circunstancia continua siendo
pol6mica.").
167. Las excepciones como la creaci6n de la Comisi6n de la Verdad y la Reconciliaci6n en
Suddfrica destacan la dificultad de la presunci6n de que todas las amnistias conducen a juicios de
simulacro inconsistentes con los objetivos del Estatuto de Roma. Ver BROOMHALL, supra nota 9, en
101; SADAT, supra nota 63, en 59-69.
168. Younger, 401 U.S. en 45 (citando Fenner v. Boykin, 271 U.S. 240, 243-44 (1926) "[Clasos
han establecido la doctrina de que, cuando es absolutamente necesario para la protecci6n de derechos
constitucionales, las cortes de los Estados Unidos tiene el poder de prohibirle a oficiales estatales el
instituir acciones criminales. Pero esto no se puede lograr, excepto en circunstancias extraordinarias,
donde el peligro de pbrdida irreparable es tan grande como inmediato. Generalmente, no deberia haber
ninguna interferencia con tal oficia.... El acusado primeramente deberia establecerse y basarse en su
defensa en las cortes estatales, aim cuando esto implique un ataque a la validez de algfin estatuto, a
menos que parezca claramente que este curso no permitiria la protecci6n adecuada."').
169. Brian Stagner, Avoiding Abstention: The Younger Exceptions [Evitando la Abstenci6n:
Las Excepciones de Younger], 29 TEX. TECH. L. REV. 137, 163-64 (1998).
170.

411 U.S. 564 (1973).
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ley."''
La Corte Suprema concurri6 que los procedimientos estatales
estaban prejuiciados en base al hecho que "aquellos con un inter6s
pecuniario sustancial en los procedimientos legales no deberian decidir
estas disputas," y posiblemente tambidn porque la Junta podria tener una
noci6n perjudicial contra los demandantes de antemano. 17 La disposici6n
de la rama federal para intervenir, sin embargo, ya esti circunscrita en parte
por Kugler v. Helfant, un caso en el cual las reglas estatales que permiten la
recusaci6n judicial eran suficiente salvaguarda contra el prejuicio del
sistema entero de manera tal que no se demostr6 que
17 el sistema de corte
estatal entero no podia proveer un proceso imparcial.
Trasplantado al contexto de la CPI, el racionamiento de Gibson
requiere una demostraci6n por parte de la Corte de que los procedimientos
nacionales sufren de un prejuicio (como el beneficio sustancial pecuniario)
tan severo que esto penetra el sistema entero, o que las partes a cargo de
tomar las decisiones en los procedimientos se han previamente
comportadode una forma indicativa de una disposici6n predeterminada (tal
como en el caso de un abogado que anteriormente defendi6 al acusado y
que ahora preside como juez).
La Corte al argumentar para una
demostraci6n de indisposici6n entonces tiene que concentrarse en demostrar
que el sistema nacional en general no tiene salvaguardas suficientes para
garantizar un sistema imparcial, no solamente uno o dos jueces imparciales,
y en probar que los jueces o cuerpos administrativos tienen estacas intereses
sustanciales en el resultado del caso.
El segundo aspecto de la excepci6n del foro estatal inadecuado estd
basado en si el procedimiento estatal puede proporcionar un remedio. La
Corte Suprema trat6 esto en Gerstein v. Pugh, un caso en el cual las cortes
federales, refiriendose s6lo brevemente a Younger, sostuvieron que:
El reparo no fue excluido segfin las restricciones equitativas
sobre la intervenci6n federal en enjuiciamientos estatales.... La
prohibici6n no estaba dirigida a los enjuiciamientos estatales
como tales, pero s6lo a la legalidad de la detenci6n antes del
juicio sin una audiencia judicial, una cuesti6n que no podia ser
alegada en defensa del enjuiciamiento criminal. La rden de
conducir audiencias preliminares no174 podia perjudicar la
conducci6n del juicio sobre los mdritos.

171. Id.en570.
172, Id.en 579.
173. 421 U.S. 1-17(1975).
174.

Gerstein v. Pugh, 420 U.S. 103, 108 n. 9 (1975).
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Esta interpretaci6n de la excepci6n recuerda la segunda clase de
excepciones conforme a la regla del fallo final-la supervivencia de un
interds importante federal del cual el estado no tiene ninguna manera de
tratar adecuadamente. Al igual que ese contexto, la aplicaci6n de este
razonamiento a una situaci6n de la CPI es dificil porque la carencia de un
remedio estatal no es una raz6n clara para la intervenci6n. Por ejemplo,
Sudin tiene una provisi6n que permite el uso de fuerza para resistir una
orden de arresto ilegal. 175 Si un acusado matara a muchas personas, pero
alegara esta provisi6n como una defensa y el Estado encuentra que la
alegaci6n es razonable, la CPI puede verse incapaz de encontrar alguna otra
indisposici6n o incapacidad mis que el hecho de que la ley nacional es
diferente al Estatuto de Roma. A no ser que las provisiones estatales sean
de algdn modo aplicadas con prejuicio o de tal modo que causa un gran
daflo irreparable, la utilidad de la manera de evaluaci6n Gerstein puede
probar no ser muy dtil para la CPI.
La carencia de un remedio adecuado estatal es, sin embargo, diferente
a la ausencia completa de un procedimiento estatal. Aunque esto no sea
estrictamente una excepci6n a la doctrina de abstenci6n, la Corte Suprema
fue ripida al indicar que los principios de abstenci6n de Younger no son
aplicables a una situaci6n en la cual el estado no conduce los
procedimientos. En Steffel v. Thompson la Corte Suprema expresamente
encontr6:
Cuando no hay ningun procedimiento judicial estatal pendiente al
momento que la denuncia federal es entablada, las
consideraciones de equidad, cortesia, y el federalismo sobre las
cuales se basan Younger v. Harris, y Samuels v. Mackell ...
tienen poca vitalidad: la intervenci6n federal no resulta en
procedimientos legales duplicativos o la interrupci6n del sistema
de justicia criminal estatal; ni tampoco puede la intervenci6n
federal, en esas circunstancias, ser interpretada como que refleja
negativamente sobre la capacidad de las76cortes estatales de hacer
cumplir los principios constitucionales. 1
El razonamiento Steffel, despojando eficazmente a las cortes federales
de cualquier necesidad de justificar la acci6n federal, aplicado a la CPI es
similar a una de las proposiciones de complementariedad iniciales--que la
CPI no afronta ningfin obstAculo en "una situaci6n de inacci6n."' 77 Como
se explic6 anteriormente, una vez que un Estado decide iniciar sus propios
175.

ABDALLA HASSAN SALIM, RIGHTS OF THE ACCUSED IN THE SUDAN [LOS DERECHOS DEL

ACUSADO EN SUDAN] 15 (Mohamed Omer Beshir & Maureen Mekki eds., 1983).
176.

415 U.S. 452, 453 (1974).

177.

Complementarity in Practice [La Complementariedadenla Prdctica],supra nota 33, en 7.
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procedimientos, la CPI va a deferir en casi cada situaci6n a los
procedimientos Estatales a menos que o hasta que la Corte pueda probar
una excepci6n a la presunci6n de inadmisibilidad. Steffel es simplemente
otra teoria para fundamentar el derecho inicial de la Corte de intervenir.
Otra tangente de excepciones a la abstenci6n de Younger es el hecho
que un estado puede renunciar a su derecho de argumentar el uso de
principios de abstenci6n y asi voluntariamente rendirse a un foro federal.
La Corte Suprema encontr6 en Ohio Bureau of Employment Services v.
Hodory, "[s]i el Estado voluntariamente decide rendirse a un foro federal,
los principios de cortesia no exigen que la corte federal empuje el caso al
propio sistema del Estado."' 178 Similarmente, la mayoria de la jurisdicci6n
179
de la CPI estA construida sobre un fundamento de consentimiento Estatal.
Conforme al Articulo 13(a) y (c) respectivamente, la Corte puede ejercer su
jurisdicci6n si la situaci6n es remitida por una Parte Estatal (que
inicialmente posee jurisdicci6n sobre el asunto) o si el Fiscal usa su poder
proprio motu. 180 Ambas de estas situaciones requieren la aprobaci6n del
Estado del ejercicio de la Corte de jurisdicci6n 181 y son por 1o tanto
te6ricamente andlogos a las renuncias voluntarias de la abstenci6n de
Younger. La renuncia voluntaria, sin embargo, puede ser usada no s6lo
para permitir el procedimientos de cortes federales, pero hasta para
impulsar al sistema federal a asumir el caso. 182 Cuando se prepar6 el
Estatuto de Roma, nadie contempl6 que los Estados estuvieran tan
dispuestos a remitir casos a la Corte porque los intereses de soberania
Estatal eran tan importantes.183 La preocupaci6n ahora es que las cortes
nacionales, al remitir sus casos voluntariamente, en realidad lo hardn en
La
detrimento a los principios subyacentes de complementariedad.
presunci6n de deferencia a procedimientos Estatales subraya la intenci6n
del Estatuto de Roma de crear un sistema en el cual los Estados no esquivan

178.

431 U.S. 471, 480 (1977).

179. Articulo 12(1) declara que "[u]n Estado que se hace Parte a este Estatuto acepta asi la
jurisdicci6n de la corte con respecto a los crimenes mandados en el articulo 5." Ver Lattanzi, supra
nota 90, en 6-7.
180.

El Estatuto de Roma, supra nota 8, en el art. 13(a) y (c).

181. Hans-Peter Kaul, Preconditionsto the Exercise of Jurisdiction,in THE ROME STATUE AND
A COMMENTARY [Pre-Condiciones al Ejercicio de
INTERNATIONAL CRIMINAL COURT:
Jurisdicci6n,En EL ESTATUTO DE ROMA Y LA CORTE PENAL INTERNACIONAL: UN COMENTARIO] 606
THE

(Antonio Cassese et al., eds., 2002).
182.

Stagner, supra nota 169, en 176-77.

183. Claus Kress, Self-Referrals and Waivers of Complementarity: Some Considerationsin Law
and Policy [Autoremisiones y Renuncias a la Complementariedad:Algunas Consideracionesde Ley y
Political 2 JOURNAL OF INTERNATIONAL CRIMINAL JUSTICE 944, 944-45 (2004).

Sheng

2007]

su deber de enjuiciar los crimenes principales. 84 La aceptaci6n continua de
la Corte de casos de auto-remisi6n que renuncian a la complementariedad,
aunque necesaria si la necesidad de investigaci6n y enjuiciamiento existen,
puede disminuir la eficacia de regimenes nacionales. La CPI debe estar
consciente de la probabilidad de que los Estados pueden aprovecharse del
hecho de que ellos pueden renunciar a su jurisdicci6n primaria y proceder a
una 'auto-remisi6n selectiva o asim6trica' donde el gobiemo de jure
tambi6n es una de las partes en un conflicto armado interno."' 85 En esta
situaci6n, la Corte tiene que reconocer la politica en juego y adherirse a su
deber de investigar la situaci6n completa, en vez de casos especificos
solamente.186 Renuncias estatales a favor del foro CPI son asi ambos un
derecho al uso del deber de la Corte de cumplir con una abstenci6n tipo
Younger, pero tambi6n le puede dificultar a la Corte en el mantener de su
independencia y la viabilidad del r6gimen de complementariedad.
Otro aspecto interesante a la cuesti6n de renuncias y remisiones es una
remisi6n a la CPI segfin el Articulo 13(b) por el Consejo de Seguridad
actuando conforme al Capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas. Como
se vi6 en la remisi6n Darfur, Suddn no es un Estado Parte y no ha
renunciado voluntariamente al principio de complementariedad. El grado al
cual un estado puede involuntariamente renunciar a la doctrina de
abstenci6n de Younger tambi6n es una cuesti6n que plaga a las cortes
federales. Las Cortes federales han decidido que los estados en realidad
pueden involuntariamente renunciar a los principios de abstenci6n de
Younger y que las cortes federales pueden considerar la doctrina de
abstenci6n sua sponte.187 En el dmbito de la CPI, estas preocupaciones son
ligeramente diferentes porque la Corte tiene la obligaci6n conforme al
Articulo 53(l)(b) de considerar cuestiones de admisibilidad de manera tal
que la consideraci6n de la admisibilidad sua sponte ya es asumida. La
cuesti6n de que si los Estados pueden involuntariamente renunciar para
pasar a un procedemiento de la CPI, sin embargo, es mis una cuesti6n
politica y prictica que una cuesti6n jurisdiccional.18 8 El Estatuto de Roma
184. El Estatuto de Roma, supra nota 8, en para. 6 de Prembulo ("Recordando que es el deber
de cada Estado de ejercer su jurisdicci6n criminal sobre aquellos responsables de crimenes
intemacionales.").
185. Kress, supra nota 183, en 946-47. Ver tambiMn Broomhall, supra nota 13, en 80 ("Los
Estados Partes pueden a veces prefierir por varios motivos que la jurisdicci6n sea ejercida por la CPI.").
186. El Zeidy, supranota 11, en 914-15 (citando la elecci6n intencional del t6rmino "situaci6n"
a diferencia "de casos" porque redujo la "independencia en el ejercicio de jurisdicci6n" de la Corte).
187.

Stagner, supra nota 169, en 177.

188. Sadat & Carden, supra nota 1, en 414-15 ("La complementariedad tiene un componente
sustantivo, un componente procesal, y un componente que Ilamaremos 'politico,' 'o prudencial' a falta
de un mejor tdrmino.... El aspecto prudencial se refiere a las decisiones de politica tomadas al decidir
que clases de casos deberian estar en la CPI en vez de las cortes nacionales, que, como se not6
anteriormente, significa que algunos casos que estin claramente dentro de lajurisdicci6n de la corte (por
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confiere a la CPI la jurisdicci6n, pero la investigaci6n, el procesamiento y el
hacercumplir un juicio sin ninguna cooperaci6n del Estado seria' dificil, si
no imposible. La remisi6n del Consejo de Seguridad, en virtud de ser una
extensi6n de la ONU y por esto de los propios poderes de la ONU, tan s6lo
dota a la CPI con un recurso y aliado adicional, pero esto no extiende la
jurisdicci6n de la Corte mis alla de lo que permite el Articulo 13(b). 189 La
renuncia involuntaria en el sentido de la CPI entones s6lo surge en el
contexto de una remisi6n por parte del Consejo de Seguridad y resulta en
una mayor dependencia en las capacidades de la ONU de coaccionar la
cooperaci6n que en la capacidad de la CPI de imponer su jurisdicci6n.
D. Posibles Bases FuturasparaExcepciones de Admisibilidad CPI
Existen varias teorias adicionales para la doctrina de cortes federales
que tambi6n puede ser relevante a la estructura de la CPI, pero que este
La noci6n de bases estatales
articulo s61o discutiri brevemente.
independientes y adecuadas como justificaci6n para la deferencia federal
hacia decisiones estatales proporciona otra rea productiva para la
El
comparaci6n con procedimientos de admisibilidad de la CPI.
planteamiento bdsico de la doctrina independiente y adecuada proviene de
la idea de que si la decisi6n de la corte estatal mds alta estA fundamentada
en bases que son independientes de las bases federales y las bases estatales
son adecuadas para fundamentar la decisi6n, entonces la corte federal no
deberia ni siquiera revisar la cuesti6n federal.' 9° Para ser independiente, la
base estatal "no debe estar entrelazada con o depender de una pregunta
federal explicitamente o implicitamente."' 191 Para considerarse adecuada,
"una decisi6n basada en ley estatal... deberia necesariamente ser afirmada
aim cuando cualquier decisi6n sobre ley federal fuera invertida."' 92 Estas
bases de independiente y adecuada en un contexto CPI, sin embargo, se
podrian "perder en la interpretaci6n" debido a la diferencia entre la relaci6n
prescripci6n) no serin presididos por la corte."); Ver tambign Kenneth Abbott, Robert Keohane, Andrds
Moravcsik et al., The Concept of Legalization [El Concepto de Legalizaci6n], 54 INT'L ORG. 401 (2000)
(notando la tendencia creciente de instituciones legalesde tomar decisiones politicas).
189.

CONDORELLI AND VILLALPLANDO, supra nota 156, en 571.

190.

Ver CHEMERINSKY, supra nota 44, en 686.

191. Thomas Baker, The Ambiguous Independent and Adequate State Ground in Criminal
Cases: Federalism Along a Mobius Strip [La Base Estatal Ambigua de Independiente y Adecuada en
Casos Criminales: Federalismo A lo largo de un Camino de Mobius], 19 GA. L. REV. 799 (1985)
(citando Michigan v. Long, 463 U.S. 1032 (1983) y Minnesota v. National Tea Co., 309 U.S. 551
(1940)).
192. Richard Matasar y Gregory Bruch, Procedural Common Law, Federal Jurisdictional
Policy, and Abandonment of the Adequate and Independent State Grounds Doctrine [La Ley Procesal
Comdn, La P6liza Federal Jurisdiccional,y El Abandonamiento de la Doctrina de la Base Estatal
Independiente y Adecuada], 86 COLUM. L. REv. 1291, 1292 n.2 (1986) (citando Fox Film Corp. v.
Muller, 296 U.S. 207,210 (1935)).
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nacional-supranacional y la relaci6n estatal-federal. La falta de bases
supranacionales distintas en vez de bases nacionales, actualmente parece
implicar .que todas las bases nacionales son independientes y adecuadas
para cualquier decisi6n que el Estado tome.
Eventualmente, sin embargo, puede ser que la CPI tenga que
profundizar c6mo enfrentar el espacio vacio entre procedimientos
nacionales en el contexto de crimenes ordinarios y procedimientos que
El concluir que los
utilizan el lenguaje del Estatuto de Roma.
procedimientos de crimenes ordinarios no son independientes o adecuados
en relaci6n a la ley supranacional puede ser uno m6todos para distinguirlos
de las normas del Estatuto de Roma de manera tal que la CPI pudiera
intervenir con una determinaci6n de indisposici6n o incapacidad.' 93 El
solidificar tal posici6n requerird, mis o menos, una presunci6n de que los
Estados deberian implementar legislaci6n que incorpore los crimenes
principales en sus leyes nacionales o de lo contrario enfrentarian una
determinaci6n de que sus leyes de crimenes ordinarios son
94 inadecuadas o
no son independientes de cuestiones del Estatuto de Roma. 1
VI. CONCLUSI6N
El r6gimen de complementariedad sirve como un guardian para
La
cualquier investigaci6n y enjuiciamientos que la CPI enfrente.
caracteristica mis interesante de la complementariedad, sin embargo, es la
funci6n doble que realiza tanto como un guardia que le impide a la
jurisdicci6n de la Corte ir mds alla de su mandato y como un acomodador
que trae casos a la jurisdicci6n de la CPI cuando los Estados esquivan sus
deberes. El requisitio de la admisibilidad en base a una demostraci6n de
193. Algunos acad6micos creen que la admisibilidad basada en las discrepancias de sistemas
legales es un final anunciado. Ver BROOMHALL, supra nota 13, en 81 ("la ausencia en la ley nacional de
prohibiciones, defensas, principios generales y sentencias dispuestos en el Estatuto podrian fundamentar
una determinaci6n por parte de la Corte de admisibilidad en base a la inacci6n a nivel naional .... Este
podria ser el caso cuando la Icy national tiene definiciones de crimenes demasiado estrechas, principios
de Icy generales mis restrictivos que los del Estatuto, o defensas que son demasiadas amplias. En esos
casos, el Estado no podria imponer responsabilidad criminal por actos que son criminales segfin el
Estatuto, resultando asi en impunidad de facto. La inacci6n resultante puede rendir el caso admisible
aunque esto presume que la diferencia entre la ley nacional y el Estatuto tendria que ser importante antes
de que la Corte considere ejercer su jurisdicci6n, si las autoridades nacionales estAn procediendo de
buena fe."); Ain asi, el argumento de que una regla procesal no es un impedimento a la jurisdicci6n deja
a la Corte con el impedimento de ne bis in idem conforme bajo el Articulo 20. Pareciera que la CPI no
puede procesar el caso a menos que la Corte demuestre que el Estado habia entabl6 el caso sabiendo
que, o con la intenci6n de encontrarse con un obst4culo procesal.
194. Al final, la complementariedad, para funcionar, necesita una adaptaci6n por parte de los
Estados de las normas del Estatuto de Roma. Ver Kleffner, supra nota 59, en 94 ("la implementaci6n
extensiva es indispensable para que la CPI realice su funci6n complementaria eficientemente. Para
interpretar las provisiones de complementariedad de manera que tengan el peso y efecto miximo de
acuerdo a las funciones de la CPI entonces implica una obligaci6n para los Estados Partes de establecer
su jurisdicci6n sobre los crimenes CPI al grado que se require para prop6sitos de un enjuiciamiento
nacional.").
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indisposici6n o incapacidad Estatal por la cual todas los procedimientos
deben pasar.
. El rdgimen de complementariedad tambi~n destaca las dificultades de
la relaci6n nacional- supranacional y enfoca las limitaciones de la Corte de
una manera que acomoda la comparaci6n con la relaci6n federal-estatal.
Por medio de estas doctrinas de agotamiento, finalidad, y abstenci6n, la
Corte puede tener una breve visi6n de lo que implicaria su futuro.
Cualquier sugerencia sobre lo que la Corte intenta lograr con remisiones
como Darfur puede provenir de la comparaci6n.
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INTRODUCCION

Como consecuencia de los ataques terroristas del I I de septiembre en
los Estados Unidos, el gobiemo estadounidense implement6 nuevas leyes y
regulaciones para aerolineas intemacionales que aterrizan en aeropuertos
Estas regulaciones requieren que las aerolineas
estadounidenses.
proporcionen a la Oficina de Aduanas y Protecci6n de Fronteras (CBP)
informaci6n sobre los pasajeros en vuelo quince minutos antes del
despegue.' Las aerolineas que rehfisen cumplir con las regulaciones pueden
serle negados sus derechos de aterrizaje2 o recibir multas.3 Estas nuevas
regulaciones han forzado a aerolineas fuera de los Estados Unidos a
examinar su politica y la informaci6n de pasajeros que el CBP les requiere.
La Uni6n Europea (UE) firm6 un acuerdo con los Estados Unidos el
28 de mayo de 2004 para transferir los datos del registro de nombres de
pasajeros (PNR) al CBP de todos los vuelos de los estados miembros de la
UE 4 a los Estados Unidos.5 El acuerdo estaba basado en la Directiva
95/46/EC (la Directiva de Privacidad Europea) que limita la transferencia
de datos a terceros paises para proteger los derechos a la privacidad de los

1.

19 C.F.R. § 122.49a(b)(2)(i) (2006).

2.

19 C.F.R. § 122.14(d)(5) (2006).

3.

19 C.F.R. § 122.161 (2006).

4.
Ver generalmente el Acuerdo entre la Comunidad Europea y los Estados Unidos de
Amdrica Sobre el Tratamiento y la Transferencia de los Datos de los Expedientes de los Pasajeros por
las Compaflias Afreas al Departamento de Seguridad Nacional, Oficina de Aduanas y Protecci6n de
fronteras, de los Estados Unidos, EE-UU-Eur., el 28 de mayo de 2004, 2004 O.J. (L 183) 84, disponible
[en Io
en http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2004/1-183/1-18320040520enO0840085.pdf
sucesivo Acuerdo]; Uni6n Europea, Delegaci6n de la Comisi6n Europea a EE. UU,
<http://www.eurunion.org/states/offices.htm> (filtima visita el 6 de octubre de 2006). Los Estados
Miembros de la Uni6n Europea incluyen: Austria, B1lgica, Chipre, Repfiblica Checa, Dinamarca,
Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Malta, Paises
Bajos, Polonia, Portugal, Espafla, Eslovaquia, Eslovenia, Suecia-y el Reino Unido.
5.

Id.
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ciudadanos de los Estados miembros de la UE.6 El Consejo Europeo
(Consejo) se bas6 en este acuerdo y en varios articulos del Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea (Tratado CE) 7 para crear el
fundamento legal para sus acciones. Al poco tiempo despu6s de que el
acuerdo, fue finalizado, el Parlamento entabl6 dos demandas en el Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas (TJCE).
El primer caso del parlamento present6 una solicitud al TJCE para
anular la decisi6n de la Comisi6n Europea (la Comisi6n) que declar6 que
los Estados Unidos proporciona "un nivel adecuado de protecci6n" para los
datos del PNR que son transferidos a la CBP.8 El segundo caso present6
una solicitud al TJCE para anular la decisi6n del Consejo que aprob6 el
acuerdo entre la Comunidad Europea y los Estados Unidos. 9 Los alegatos
en cada uno de los casos impugnaron la base legal para las decisiones, el
contenido del acuerdo y la decisi6n de suficiencia, y otros factores de
privacidad que preocupaban al Parlamento.' ° El TCJE combin6 los dos
casos y decidi6 que ambas decisiones serian anuladas el 30 de mayo de
2006."
Este articulo discutiri la decisi6n del TJCE y los posibles cambios que
se requerir~n para continuar los vuelos que proceden de los Estados
miembros de la Uni6n Europea a los Estados Unidos. La Parte I discutirA
las diferentes leyes en la Uni6n Europea y los Estados Unidos que crearon
la necesidad de un acuerdo y la anulaci6n sucesiva del acuerdo. La Parte II
discutird varias opiniones que han sido publicadas sobre el tema y las
decisiones que condujeron a las demandas entabladas por el Parlamento. La
6.
Ver generalmente la Directiva 95/46/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de
Octubre de 1995, relativa a la protccci6n de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de
datos personales y a la libre circulaci6n de estos datos, el 24 de octubre del 1995, 1995 O.J. ,(L 281) 31,
disponible en http://eur- lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.douri=CELEX:31995L0046:ES:HTML
[en lo sucesivo Directiva de Privacidad Europea].
Ver generalmente la Versi6n Consolidada del Tratado Constitutivo de la Comunidad
7.
Europea, el 24 de diciembre de 2002, 2002 O.J. (C 325) 33, disponible en http://europa.eu.int/eurlex/lex/en/treaties/dat/12002E/pdf/12002EEN.pdf> [en lo sucesivo Tratado CE].
8.
Aplicaci6n para el Asunto C-318/04, Parlamento v. Consejo, 2004 O.J. (C 228) 32 (2004),
disponible en http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2004/c-228/c-228200409 i en00320033.
pdf5-.
Aplicaci6n para el Asunto C-317/04, Parlamento v. Comm'n, 2004 O.J. (C 228) 31, 32
9.
(2004), disponible en http: // eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2004/c_228/c_22820040911
en00310032.pdf>.
10.

Tratado CE, supranota 7; el Aplicaci6n para el Asunto C-318/04, supra nota 8.

Asuntos acumulados C-318/04 y C-317/04, Parlamento v. Consejo & y Parlamento v.
11.
Comm'n, 2006 E.C.R. T 75 disponible en <http://curia.europa.eu/jurisp/cgi-bin/form.pl?
Lang=EN*Submit=rechercher*numaff=C-317/04> [en lo sucesivo Asuntos acumulados C-318/04 y C317/04].

ILSA Journalof Int'l & ComparativeLaw

[Vol.*13:3

parte III discutird la decisi6n del TJCE y su justificaci6n para anular las
decisiones. La parte IV analizard la decisi6n del TJCE y recomendari
posibles soluciones para futuros acuerdos entre los Estados Unidos y la
Uni6n Europea.
II.

LAS LEYES DE LA UNION EUROPEA Y REGULACIONES DE LOS ESTADOS
UNIDOS QUE HAN IMPACTADO EL ACUERDO Y SU ANULACION

El Parlamento entablo dos demandas en el TJCE debido a las
diferencias entre las leyes de privacidad de la UE y las nuevas regulaciones
de viaje en los Estados Unidos. Las siguientes son explicaciones breves de
cada una de las leyes y regulaciones que aplican.
A.

La Directiva95/46/EC-Directivade PrivacidadEuropea

En 1995, el Parlamento y el Consejo publicaron una directiva que
control6 c6mo la informaci6n personal de un individuo podria ser
procesada y compartida por estados miembros. 12 El objeto de la Directiva
de Privacidad Europea era proteger los derechos fundamentales y las
libertades de los ciudadanos de la UE y el derecho a la privacidad.' 3 Por lo
general, la Directiva de Privacidad Europea fue creada para asegurar que los
derechos a la privacidad de las personas no serian infringidos por el
procesamiento de datos personales por estados miembros.
La Directiva de Privacidad Europea cataloga pautas especificas para
transferir datos dentro de los Estados miembros y a paises fuera de la UE.
El Articulo 25 establece que todos los paises no miembros deben
proporcionar "un nivel adecuado de protecci6n" para los datos para poder
recibirlos de cualquier Estado miembro de la UE.' 4 Los factores
considerados para determinar la suficiencia incluyen el tipo de dato, el
objetivo de la transferencia, el tiempo que los datos serin retenidos y las
leyes de privacidad del pais."5 Cualquier pais que no satisfaga el nivel de
suficiencia requerido por la Directiva de Privacidad Europea no seri
elegible para recibir las transferencias de datos. La Directiva de Privacidad
Europea le permite a la Comisi6n entrar en negociaciones con cualquier
pais no miembro que no satisface las normas de suficiencia para asegurar la
protecci6n de los derechos de privacidad de las personas. 6 Esta politica fue
la base del acuerdo entre los Estados Unidos y la Comunidad Europea.
12.

Directiva de Privacidad Europea, supranota 6.

13.

Id. en el art. 1.

14.

Id.en el art. 25.

15.

Id.

16.

Id.
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B.

El Articulo 8 del Convenio Europeoparala Protecci6nde los
Derechos Humanosy LibertadesFundamentales

La Directiva de Privacidad Europea fue creada para hacer cumplir las
leyes de privacidad de la UE, especificamente el Articulo 8 del Convenio
Europeo para la Protecci6n de Derechos Humanos.17 Esta ley declara que
cada individuo tiene derecho a la privacidad en su vida privada y familiar,
lugar de morada, y en toda comunicaci6n personal.' 8 El Articulo 8 prohibe
a oficiales policiales interferir con los derechos de privacidad de una
persona, a menos que requieran la interferencia para proteger "la seguridad
nacional, la seguridad p~iblica o el bienestar econ6mico del pais, para
prevenir el desorden o crimen, para la protecci6n de la salud o moral o para
la protecci6n de los derechos y las libertades de otros."' 19 Las leyes de
privacidad de la UE protegen los derechos de las personas, pero tambi6n
reconocen la necesidad de limitar esos derechos para proteger la seguridad
y el bienestar de los Estados miembros.2 °
C.

Tratado Constitutivo de la ComunidadEuropea
1.

Articulo 94 y Articulo 95

Los Articulos 94 y 95 del Tratado CE establece el m6todo para crear
directivas que los Estados miembros deben seguir. 2 1 El articulo 94 requiere
que la Comunidad Europea someta las directivas propuestas con el Consejo.
Para promulgar la directiva propuesta, debe existir la aprobaci6n uninime
del Consejo. Ademds, tanto el Parlamento como el Comit6 Econ6mico y
Social deben ser consultados.22
El articulo 95 le da al Consejo la autoridad para adoptar nuevas
politicas que protejan el mercado interno.2 3 El Consejo debe consultar con
el Comit6 Econ6mico y Social y debe seguir los procedimientos requeridos

17.
Ver generalmente el Convenio para laProtecci6n de Derechos Humanos y Libertades
Fundamentales como modificado segin elProtocolo No. 11, el 4 de noviembre del 1950, 213 U.N.T.S.
222, disponible en <http://conventions.coe.int/rreaty/en/Treaties/Html/005.htm> [en lo sucesivo
Convenio para laProtecci6n de Derechos humanos y Libertades Fundamentales].
18.

Id.

19.

Id.

20.
Ver generalmente elConvenio para la Protecci6n de Derechos humanos y Libertades
Fundamentales, supra nota 17, en elart. 8.
21.

Tratado CE, supranota 7, en elart. 94.

22.

Id.

23.

Tratado CE, supranota 7, en elart. 95.
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por el Articulo 251 del Tratado CE. El t6rmino "mercado interno" no se
define en el Tratado CE.24
2.

Articulo 251

El Articulo 251 establece el procedimiento para promulgar nuevas
leyes en la UE.25 La Comisi6n hace recomendaciones sobre la nueVa.ley al
Consejo y el Parlamento.26 El Parlamento entonces tiene la oportunidad de
someter una opini6n al Consejo referente a posibles enmiendas a la
propuesta de la Comisi6n. 27 Una vez que el Parlamento somete la opini6n,
el Consejo puede, o promulgar la ley con las recomendaciones
Parlamentarias, promulgar la ley si el Parlamento no sugiri6 ninguna
enmienda, o responder al Parlamento con una versi6n modificada de la
ley.28 Si el Consejo responde con una versi6n modificada de la ley
propuesta, el Parlamento entonces tiene tres meses para aprobar la ley,
rechazarla por un voto mayoritario del
Parlamento, o responder con nuevas
29
enmiendas para revisi6n del Consejo.
3.

Articulo 253

El Articulo 253 del Tratado CE requiere que todas las decisiones del
Parlamento y la UE establezcan los motivos especificos y las razones que
condujeron a la decisi6n. 30 El Consejo y la Comisi6n deben seguir el
mismo procedimiento cuando adoptan nuevas leyes. 31 Esta exigencia
asegura que exista una explicaci6n adecuada para todas las acciones de los
6rganos gobernantes de la UE a las cuales se puede hacer referencia si hay
un conflicto.
4.

Articulo 300

El Articulo 300 establece el proceso para establecer acuerdos
internacionales. Al igual que el proceso de crear nuevas leyes descrito en el
Articulo 251, la Comisi6n hace recomendaciones, las cuales son aprobadas
por una mayoria del Consejo. 32 Los acuerdos internacionales que implican
24.

Id.en elart. 95, 25 1.

25.

Tratado CE, supra nota 7, en elart. 251.

26.

Id.

27.

Id.

28.

Id.

29.

Id.

30.

Tratado CE, supra nota 7, en elart. 253.

31.

Id.

32.

Id.en elart. 300.

Serrano

2007]

los Estados miembros requieren la aprobaci6n
crear asociaciones entre
33
undnime del Consejo.
El Consejo debe someter el acuerdo propuesto por la Comisi6n al
Parlamento de manera que ellos tengan la oportunidad de responder con una
opini6n.34 Si la situaci6n es una emergencia, el Consejo y el Parlamento
puede acordar un plazo limitado para que el Parlamento someta sus
comentarios. 3 Si el acuerdo propuesto modifica una ley existente, el
Consejo debe ir un paso mts alli para obtener la aprobaci6n del acuerdo del
Parlamento, en vez de simplemente permitirles que sometan una opini6n.36
Todos los acuerdos internacionales que son negociados por la Comisi6n
obligan legalmente a todos los Estados miembros de la UE. 3
D. Ley de Aviaci6n y Seguridadde Transporte (ATSA)
Los Estados Unidos promulg6 la ley de Aviaci6n y Seguridad de
Transporte (ATSA) en el 2001 despu6s de los ataques contra el Centro
Mundial de Comercio y el Pentigono del afto anterior.3 8 ATSA cre6 un
nuevo cargo nacional llamado el Subsecretario de Transporte para la
Seguridad (el Subsecretario). 39 Al Subsecretario se le dio la autoridad para
manejar la informaci6n de seguridad usando bases de datos Federales para
identificar a individuos en los vuelos que pueden representar una amenaza
para la seguridad nacional. 40 Tambidn se le dio al Subsecretario la
autoridad para crear procedimientos para identificar y notificar las agencias
apropiadas sobre individuos que pueden representar una amenaza. 4 1 Uno de
los procedimientos recomendados incluia requerir a las aerolineas a
proporcionar la lista de pasajeros para ayudar a identificar posibles
amenazas terroristas.4 2
ATSA requiere que todas las aerolineas extranjeras proporcionen listas
de los pasajeros y miembros de la tripulaci6n a bordo de vuelos entrantes a
los Estados Unidos.4 3 Se recomienda que las listas proporcionen la
33.

Id. en el art. 310.

34.

Id. en el art. 300.

35.

Tratado CE, supra nota 7, en el art. 300.

36.

Id.

37.

Id.

38.
Ley de Aviaci6n y Seguridad de Transporte, Publicaci6n. L. El No 107-71, 115 Stat. 597
(2001) (codificado como modificado en las secciones dispersadas de 49 U.S.C.A.).
39.

49 U.S.C.A. § 114(b)(1) (2000 y Supp. 2001).

40.

49 U.S.C.A. § 114(h)(1) (2000 y Supp. 2001).

41.

49 U.S.C.A. § 14(h)(2) (2000 y Supp. 2001).

42.

49 U.S.C.A. § 114(h)(4) (2000 y Supp. 2001).

43.

49 U.S.C.A. § 44909(c)(1) (2000 y Supp. 2001).
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siguiente informaci6n de los pasajeros: nombre, fecha de nacimiento, sexo,
informaci6n de pasaporte y otra informaci6n que el Subsecretario considere
necesaria para garantizar la seguridad. 44 Esta nueva ley signific6 un cambio
importante para las aerolineas que viajan a los Estados Unidos y sus
alrededores.
Esto tambi~n incit6 otras nuevas regulaciones que
proporcionan instrucciones especificas que las aerolineas deben seguir, las
cuales est~n detalladas en el C6digo de Regulaciones Federales.
E.

C6digo de Regulaciones Federales-Impuestosde aduana

Las nuevas regulaciones en el C6digo de Regulaciones Federales
(CFR) fueron creadas para dotar a la Aduana un reglamento especifico para
cumplir. Estas regulaciones declaran que todas las aerolineas que vuelen a
los Estados Unidos provenientes del extranjero deben proporcionar una lista
electr6nica de pasajeros a la CBP de todos los pasajeros a bordo del avi6n
quince minutos antes del despegue hacia los Estados Unidos. 45 El CFR
proporciona una larga lista de informaci6n que debe ser incluida en la lista
electr6nica, incluyendo el nombre del pasajero, fecha de nacimiento, sexo,
nacionalidad, pais de residencia y direcci6n local durante su estadia en los
Estados Unidos. 4 La regulaci6n estipula que la CBP puede compartir la
lista con otras agencias Federales para proteger la seguridad nacional, y
puede compartir la informaci6n como lo autoriza las leyes de los Estados
Unidos.4 7
Las nuevas regulaciones le dan a las autoridades de Aduana la facultad
de negar o retirar los derechos de aterrizaje a aerolineas que vuelan a los
Estados Unidos. Los derechos de aterrizaje pueden ser retirados si las
aerolineas no cumplen con las instrucciones de la CBP. 48 EL CFR tambi~n
concede a la CBP el derecho de imponer una multa civil de 5000 d6lares a
44.

49 U.S.C.A. § 44909(c)(2) (2000 y Supp. 2001).

45.

19 C.F.R. § 122.49a(b) (2006).

46.
19 C.F.R. § 122.49a(b)(3) (2006). Requieren la informaci6n siguiente segfin el C6digo de
Regulaciones Federales: Nombre completo; Fecha de nacimiento; Sexo; Ciudadania; Pais de residencia;
Estado a bordo del avi6n; Documentos de viaje (pasaporte, tarjeta de registro extranjera); El n6mero de
pasaporte, si requieren el pasaporte; Pais donde se emiti6 el pasaporte; Fecha de vencimiento de
pasaporte; Niimero de matricula extranjera, donde sea aplicable; Direcci6n mientras en EU (no
requerido para ciudadanos estadounidenses, residentes legales permanentes, o personas en trinsito a una
lugar fuera de EU); Localizador de Registro de Nombre De pasajeros, si disponible; El c6digo de la
Asociaci6n de Transporte Afeo Internacional (IATA) del puerto/lugar extranjero de donde el viaje al
EU comenz6; C6digo del ATAI del puerto/lugar de primera Ilegada; C6digo de ATAI del ultimo
puerto/lugar de destino extranjero para pasajeros en transito; El c6digo del transportista a6reo; Nfimero
de vuelo; y Fecha de Ilegada del avi6n. Id.
47.
19 C.F.R. § 122.49a(e)(2006).
48.

19 C.F.R. § 122.14(d)(5).
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aerolineas que no cumplan con las regulaciones de la CBP.4 9 Estas leyes
plantean un problema para los paises que no desean proveerle a la CBP las
listas electr6nicas de pasajeros. Las leyes representan un problema para
paises como los Estados miembros de la UE que tienen leyes de privacidad
estrictas en cuanto a la transferencia de este tipo de informaci6n.

III. EL CAMINO HACIA EL CONFLICTO: OPINIONES, ACUERDOS Y
RECOMENDACIONES

A.

La Opini6n del Grupo de trabajosobre la Protecci6nde Datos 2/2004

El Grupo de trabajo de Protecci6n de Datos emiti6 una opini6n el 29
de enero de 2004 sobre los problemas relacionados con el acuerdo que la
Comisi6n negociaba con los Estados Unidos. 50 Estos problemas incluian: el
objetivo de las transferencias de datos; la cantidad de informaci6n
transferida; la cantidad de tiempo que la informaci6n seria almacenada; la
transferencia de datos sensibles; los derechos de los pasajeros de saber que
la informaci6n estaba siendo transferida y el derecho de corregir los datos,
si fuera necesario; el nivel de compromiso de las autoridades
Estadounidenses; la transferencia de informaci6n a otras agencias del
gobiemo y el mdtodo "de empuje" preferido para transferir la informaci6n a
la CBP en vez de permitirles extraer la informaci6n ellos mismos. 51
Cuestiones similares surgieron en opiniones anteriores del Grupo de trabajo
de Protecci6n de Datos. A pesar de esta opini6n, la Comisi6n continu6 sus
negociaciones con los Estados Unidos. Muchas de estas preocupaciones
fueron presentadas despuds por el Parlamento en sus peticiones para anular
las decisiones.
B.

Decisi6n de la Comisi6n Europea2004/535/EC

El 14 de mayo de 2004, la Comisi6n oficialmente declar6 que los
Estados Unidos ofreci6 un nivel adecuado de protecci6n para los datos de
PNR que serian transferidos a la CBP conforme al nuevo acuerdo 2 Esta
decisi6n era necesaria para crear un acuerdo para transferir los datos de
49.

19 C.F.R. § 122.161.

50.
Ver Generalmenteel Dictamen 2/2004 del Grupo de Trabajo sobre el caricter adecuado de
la protecci6n de los datos personales incluidos en los registros de nombres de los pasajeros que se
transfieren al Servicio de Aduanas y Protecci6n de Fronteras de los Estados Unidos. [Oficina de
Aduanas y Protecci6n de Fronteras de Estados Unidos (US CBP)], 10019/04/EN, WP 87 (29 de enero de
2004), disponibleen http://ec.europa.eu/justice-home/fsj/privacy/docs/wpdocs/2004/wp87_en.pdf [en lo
sucesivo, Dictamen 2/2004].
51.

Id. en 13.

52.
Decisi6n 2004/535/EC, 2004 O.J. (L 235) 11, 13 (2004), disponible en
lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2004/1_235/_23520040706enO01 10022.pdf.

http://eur-
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PNR a los Estados Unidos. La Comisi6n bas6 su conclusi6n en las
exigencias de la Directiva de Privacidad Europea en cuanto a datos que se
transfieran a terceros paises. La decisi6n declar6 que serA efectiva durante
tres afios y medio y seria supervisada regularmente para asegurar que los
,
de
niveles de suficiencia3 permanecieran de conformidad con la Directiva
Europea.1
Privacidad
El Parlamento estuvo preocupado con esta decisi6n porque las leyes de
privacidad en los Estados Unidos son sustancialmente diferentes a las leyes
de la UE. Los Estados Unidos dan al gobiemo una cantidad considerable
de flexibilidad al permitir la transferencia de datos entre agencias y otras
organizaciones. En general, los Estados Unidos no ofrece el mismo nivel
de protecci6n a la informaci6n personal de un individuo en comparaci6n a
las leyes de privacidad de la UE.
Finalmente, la Comisi6n y los Estados Unidos acordaron treinta y
cuatro articulos de datos que serian transmitidos a la CBP en las listas
electr6nicas de pasajeros. Estos articulos incluyen:
El c6digo localizador del registro PNR; fecha de reserva; fecha(s)
de viajes planeados; nombre; otros nombres en PNR; direcci6n;
todas las formas de informaci6n de pago; direcci6n de
facturaci6n; nimeros telef6nicos de contacto; todo el itinerario de
viajes especifico para PNR; informaci6n de usuario frecuente
(limitado a millas voladas y direcci6n(es); agencia de viajes;
agente de viajes; c6digo para compartir informaci6n PNR; estado
de viajes de pasajero; informaci6n PNR de compartir; direcci6n
de correo electr6nico; informaci6n de venta de boletos;
comentarios generales; nfimero de boleto; nfimero de asiento;
fecha de emisi6n de boleto; historial de "no show" (no
aparecer/viajar); nfimeros de etiqueta de equipaje; informaci6n de
no aparecer/viajar; informaci6n OSI; informaci6n SSI/SSR; lo
informaci6n de recepci6n; todos los cambios hist6ricos a PNR;
nfimero de viajeros en PNR; informaci6n de asiento; boletos de
ida solamente; cualquier informaci6n colectada de APIS (Sistema
Avanzado de Informaci6n de Pasajeros) 54colectada y ATFQ
(Cotizaci6n Automitica de boleto de Viaje).
Segfin la decisi6n de la Comisi6n, el objetivo de la transmisi6n de los
datos PNR era prevenir actos internacionales de terroristas y organizaciones

53.

Id.en 14.

54

Id.en 22.
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549

criminales." Se acord6 que los datos PNR serian almacenados por tres
afios y medio por la CBP.56
Los datos estarian disponibles a solicitud del pasajeros a petici6n y los
pasajeros serian notificados que los datos serian transmitidos a la CBP.57
Los datos entonces posiblemente serian transferidos a otras agencias del
gobierno de los Estados Unidos para objetivos de seguridad, dependiendo
en el tipo de caso que fuese.5 8 Muchos de estos factores eran fuente de
preocupaci6n en opiniones emitidas por el Grupo de trabajo de Protecci6n
de Datos.
C.

Decisi6n del Consejo de la Uni6n Europea2004/496/EC

Tres dias despuds de que la Comisj6n emiti6 su decisi6n, el Consejo
public6 una decisi6n aprobando el acuerdo propuesto entre los Estados
Unidos y la Comunidad Europeai 9 El Consejo reconoci6 que habia dado el
permiso a la Comisi6n para negociar con los Estados Unidos y not6 que el
Parlamento no habia sometido una opini6n en cuanto al acuerdo dentro del
plazo acordado. 60 El Consejo estableci6 un plazo para que el Parlamento
respondiera al acuerdo propuesto. El Parlamento fall6 en someter la
opini6n a tiempo y el Consejo aprob6 la decisi6n basindose en el Articulo
300 del Tratado CE. El acuerdo fue firmado despuds por el Presidente del
Consejo.
D. Acuerdo entre la ComunidadEuropeaylos Estados Unidos
El acuerdo final entre la Comunidad Europea y los Estados Unidos fue
firmado el 28 de mayo de 2004.61 El acuerdo reconoci6 los derechos de
privacidad de los ciudadanos de la UE y reconoci6 la Directiva de
Privacidad Europea. 2 El acuerdo hizo referencia al prrafo 6 del Articulo
25 de la Directiva de Privacidad Europea y a la decisi6n de la Comisi6n
sobre la suficiencia con fecha 14 de mayo de 2004 como su autoridad.63

55.

Id. en 15.

56.

Id. en 14.

57.

Decisi6n 2004/535/EC, nota supra 52, en 19.

58.

Id. en 18.

59.
Ver generalmente a la Decisi6n del Consejo 2004/496/EC, 2004 O.J. (L 183) 83 (2004),
disponible en http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2004/- 83/11 8320040520enOO830083.
pdf.
60.

Decisi6n 2004/496/EC, nota supra 10.

61.

Ver generalmente al Acuerdo, nota supra4.

62.

Acuerdo, nota supra 4, en 84.

63.

Id.
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Segiin el documento, la CBP tendria acceso directo a los datos PNR de los
sistemas de reserva/salida de las aerolineas hasta que un sistema que les
permitiera enviar las listas electr6nicas directamente a la CBP fuera
desarrollado. 64
Los datos sedan procesados conforme a la ley
estadounidense y los tdrminos del acuerdo.6 5 Los Estados Unidos acord6
cooperar si la UE decide implementar un programa similar para colectar
datos PNR de aerolineas en el futuro.66 Cada parte se reserv6 el derecho de
denunciar el acuerdo en cualquier momento.6 7
E.

Asunto C-318/04 y Asunto C-317/04

Como se esperaba, unos meses despu6s de que el acuerdo fue
finalizado dos demandas fueron entabladas en la TCJE por el Parlamento.
El primer caso fue el C-318/04, en el cual el Parlamento entabl6 una
reclamaci6n en contra de la Comisi6n. 68 El Parlamento present6 una
solicitud al tribunal para anular la decisi6n de la Comisi6n 2004/535/EC,
que declar6 que los Estados Unidos proporcionaba un nivel adecuado de
protecci6n para los datos PNR.6 9 La petici6n del Parlamento estaba basada
en los siguientes cuatro alegatos:
1)
2)
3)
4)

La Comisi6n excedi6 sus poderes al emitir la decisi6n;
La decisi6n viol6 los principios fundamentales de la Directiva de
Privacidad Europea;
La decisi6n era una violaci6n de derechos fundamentales;
La decisi6n viol6 el principio de proporcionalidad porque
permiti6 la transferencia de una cantidad excesiva de informaci6n
a la CBP.7 °

El segundo caso era la demanda C-317/04, en el cual el Parlamento
present6 una solicitud al TCJE para anular la decisi6n del Consejo del 17 de
mayo de 2004, la cual aprob6 el acuerdo internacional. 7 1 La petici6n del
Parlamento estaba basada en los seis siguientes alegatos:

64.

Id.

65.

Id. en 85.

66.

Id.

67.

Acuerdo, nota supra 4, en 84.

68.

Aplicaci6n para el Asunto C-318/04, nota supra 8.

69.

Id. en 32.

70.

Id.

71.

Aplicaci6n para el Asunto C-317/04, nota supra 9, en 32.
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1)
2)
3)

4)

5)

6)

F.

La elecci6n incorrecta del Articulo 95 del Tratado CE 72 como la
base legal para el acuerdo;
El acuerdo s6lo podria concluirse despuds de obtener el
consentimiento del Parlamento;
El acuerdo viol6 los derechos fundamentales, incluyendo el
derecho a la protecci6n de datos personales y la interferencia
injustificable con la vida privada;
La violaci6n del principio de proporcionalidad debido a la
cantidad excesiva de datos de pasajeros transferidos y el tiempo
desproporcionado durante el cual los datos serian almacenados
por la CBP;
La ausencia de una declaraci6n suficiente que contiene las
razones para una medida que tiene tales caracteristicas
especificas;
Infracci6n del principio de cooperaci6n de buena fe dispuesta en
el Articulo 10 del Tratado CE. 73

Dictamen del Abogado GeneralLeger pronunciadael 22 de
noviembre del 2005

Philip Leger, el Abogado General de la TCJE, emiti6 una opini6n el 22
de noviembre de 2005 relacionada a los casos pendientes del Parlamento. 4
Su andlisis del Asunto C-318/04 concluy6 que la decisi6n de suficiencia
deberia ser anulada porque la Directiva de Privacidad Europea no aplica a
informaci6n transferida para objetivos de seguridad nacional. 75 Siendo este
el caso, la Directiva de Privacidad Europea no podia ser la base para el
acuerdo y la Comisi6n carecia de autoridad para negociar el acuerdo.76
La opini6n del Abogado General Leger declar6 que ambos de estos
casos del Parlamento deberian ser considerados conjuntamente ya que estas
compartieron varios alegatos de contenido similar." Su andlisis del Asunto
C-317/04 recomend6 la anulaci6n de la aprobaci6n del Consejo del acuerdo
en la Decisi6n del Consejo 2004/496/EC.78 En cuanto al primer alegato del
72.

Ver Tratado CE, nota supra 7, en el art. 95.

73.

Aplicaci6n para el Asunto C-317/04, nota supra 9, en 32.
74.
Ver generalmente Asunto C-317/04, Parlamento v. Consejo, 2005 O.J. 1, disponible en
http://curia.europa.eu/jurisp/cgi-bin/form.pl?lang--en&Submit=Rechercher&alldocs=alldocs&docj=
docj&docop=docop&docor=docor&docjo=docjo&numaff=C-317/04&datefs=&datefe=&nomusuel=
&domaine=&mots=&resmax-100 [en Io sucesivo Asunto C-317/04].
75.

Id.

76.

Id.

77.

Id.

78.

Id.
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Parlamento, el Abogado General Leger concluy6 que el Articulo 95 del
Tratado CE no era la base legal apropiada para la decisi6n del Consejo. 79 El
Articulo 95 requiere que acuerdos intemacionales en cuanto a los asuntos
que afecten el mercado interno de la UE sean aprobados por una mayoria
del Consejo.80 El Abogado General Leger opin6 que la transferencia de
datos a los Estados Unidos no afect6 "el establecimiento, y el
funcionamiento del mercado interno" y que por lo tanto, el Articulo 95 no
era la base legal correcta. 8 1
El segundo alegato en el Asunto C-317/04 declar6 que el Consejo
carecia de autoridad para aprobar el acuerdo, porque el acuerdo enmend6 la
Directiva de Privacidad Europea.82 Segfn el Articulo 300 del Tratado CE,
cualquier acuerdo que enmiende una ley existente debe ser aprobado por el
Parlamento.83
El Abogado General Leger determin6 que no tenia
fundamento porque el acuerdo no enmend6 la Directiva de Privacidad
Europea, por lo tanto, la aprobaci6n del Parlamento no se requeria. 84 .
El tercero y cuarto alegato indicaron que el acuerdo viol6 el derecho
del individuo a la protecci6n de datos personales y viol6 el principio de
proporcionalidad. El Abogado General Leger tambidn encontr6 que estos
alegatos eran falsos.85 1l razon6 que la interferencia en la vida privada de
un individuo s6lo se puede permitir si se hace de acuerdo a la ley para
lograr un objetivo legitimo y es necesario para el bienestar de la sociedad.8 6
tl concluy6 que el proceso de transferir los datos segfn el acuerdo no viol6
ningunas de las leyes de privacidad de la UE y que prevenir el terrorismo y
el crimen organizado era un objetivo vilido.87 1l tambidn not6 que los 34
articulos de los datos de pasajeros que serian transferidos en las listas
electr6nicas no eran una cantidad excesiva de datos y no violaron el
principio de proporcionalidad.88
El quinto alegato sostuvo que el Consejo no declar6 suficientemente
los motivos de su decisi6n. El Abogado General Leger opin6 que la
decisi6n del Consejo era adecuada porque contenia una explicaci6n del

79.

Asunto C-317/04, nota supra 74.

80.

Tratado CE, nota supra 7, en el art. 95.

81.

Asunto C-317/04, nota supra 74.

82.

Id.

83.

Tratado CE , nota supra 7, en el art. 300.

84.

Asunto C-317/04, nota supra74.

85.

Id.

86.

Id.

87.

Id.

88.

Id.
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proceso del Consejo de c6mo lleg6 a la decisi6n.8 9 Seg~n el Abogado
General Leger, la decisi6n sigui6 el procedimiento requerido por el Tratado
CE y cit6 la autoridad apropiada del Tratado CE. 90
Finalmente, el Parlamento aleg6 que el Consejo viol6 el deber de
buena fe que requiere el Articulo 10 del Tratado CE.9 ' El argumento del
Parlamento es que el acuerdo fue aprobado sin su aprobaci6n y antes de que
pudiera someter su opini6n. 92 El Consejo argument6 que el Parlamento no
present6 su opini6n al Consejo a tiempo y que el Consejo sigui6 el
procedimiento apropiado.93 El Abogado General Leger coincidi6 que los
procedimientos necesarios fueron seguidos y que el Consejo no viol6 su
deber de buena fe.94
En general, el Abogado General Leger recomend6 la anulaci6n de
ambas decisiones. Aunque muchos de los alegatos del Parlamento no
fueron abordados en su opini6n, tanto la Comisi6n como el Consejo
carecian de la base legal apropiada para sus decisiones. Muchas de sus
recomendaciones aparecieron en la filtima decisi6n del TCJE, que fue
emitida anteriormente este aflo.
IV. DECISION DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS

El TCJE emiti6 su opini6n final el 30 de mayo de 2006. 9' Siguiendo la
recomendaci6n del Abogado General Leger, 96 los casos del Parlamento
fueron acumulados en una opini6n. Lo siguiente es una explicaci6n de cada
una de las decisiones y la l6gica del TCJE.
A.

Decisi6n del Asunto C-318/04

El TCJE anul6 la decisi6n de la Comisi6n que declar6 que los Estados
Unidos proporcionaba un nivel adecuado de protecci6n para los datos
PNR.97 La decisi6n fue anulada basada en el primer alegato del Parlamento
89.

Asunto C-317/04, nota supra 74.

90.

Id.

91.

Tratado CE, nota supra 7, en el art. 10. El requisito de buena fe del articulo 10 requiere

que los Estados Miembros de la Comunidad Europea eviten cualquier actividad que pueda interferir con
los objetivos del Tratado CE. El Parlamento intent6 argumentar que el Consejo no estaba actuando de
acuerdo con el requisito de buena fe al proceder sin haber recibido su opini6n sobre el acuerdo.
92.

Asunto C-317/04, nota supra 74.

93.

Id.

94.

Id.

95.

Ver Asuntos Acumulados C-318/04 & C-317/04, nota supra 11.

96.

Ver Asunto C-317/04, nota supra 74.

97.

Asuntos Acumulados C-3 18/04 & C-3 17/04, nota supra 11.
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en cuanto a que la Comisi6n excedi6 sus poderes al emitir la decisi6n.9 8 La
base legal de la Comisi6n para negociar el acuerdo y emitir la decisi6n de
suficiencia era la Directiva de Privacidad Europea. El TCJE decidi6 que el
acuerdo entre los Estados Unidos y la Comunidad Europea no estaba dentro
del alcance de la Directiva de Privacidad Europea porque se trataba de un
asunto de seguridad nacional. 99 El Articulo 3 de la Directiva de Privacidad
Europea especificamente establece que cuestiones de seguridad nacional no
estdn protegidas bajo la directiva; por lo tanto esto no era la base legal
apropiada para las acciones y la decisi6n de la Comisi6n. I00
Los tres alegatos restantes no fueron decididos por el Parlamento
porque el alegato inicial era suficiente para invalidar la decisi6n de la
Comisi6n. 0 1 El hecho que esta decisi6n fue anulada afect6 el asunto C317/04 del Parlamento porque invalid6 la Directiva de Privacidad Europea
como la autoridad de la Comisi6n para establecer negociaciones con los
Estados Unidos.
B.

Decisi6n del Asunto C-317/04

El TCJE entonces anul6 la decisi6n del Consejo de aprobar el acuerdo
entre la Comunidad Europea y los Estados Unidos. 10 2 Determin6 que el
Articulo 95 del Tratado CE no era la base legal apropiada para el
acuerdo. 10 3 El tribunal sostuvo que el acuerdo estaba relacionado con el
procesamiento de datos de pasajeros para la protecci6n de seguridad
nacional, la cual estA excluido del alcance de la Directiva de Privacidad
Europea.1°4 Ademis, el Articulo 95 le permite al Consejo negociar
acuerdos cuyas funci6n sea proteger el mercado intemo de la UE. 0l 5 Segdn
el TCJE, el acuerdo no afect6 el mercado intemo y no estaba autorizado
bajo la Directiva de Privacidad Europea.
Una vez mds, el TCJE no examin6 los restantes cinco alegatos del
Parlamento. La decisi6n del Consejo fue anulada finicamente por el hecho
de que el acuerdo careci6 de una base legal apropiada bajo el Articulo 95.106
Al decidir anular ambas decisiones, el TCJE acord6 continuar la efectividad

98.

Id. 60.

99.

Id. 59.

100.

Directiva Europea de Privacidad, nota supra 7, en el art. 3.

101.

Asuntos Acumulados C-318/04 & C-317/04, nota supra 11,

102.

Id. 70.

103.

Id. 67.

104.

Id. 59.

105.

Tratado CE, nota supra 7, en el art. 95.

106.

Asuntos Acumulados C-318/04 & C-317/04, nota supra 11,

61.

69.
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del acuerdo hasta el 30 de septiembre de 2006 para dar tiempo al Consejo
de hacer nuevas disposiciones con los Estados Unidos. 107
V.

ANALISIS-DEFECTOS DEL ACUERDO Y RECOMENDACIONES PARA
POSIBLES SOLUCIONES QUE CONCILIEN A AMBAS PARTES

El acuerdo permanece en vigor hoy en dia y expirari al final de
septiembre. Mientras tanto, la Comisi6n esti analizando como redactar un
acuerdo que aplaque al Parlamento y que concuerde con las regulaciones
estadounidenses. La Comisi6n recientemente public6 una declaraci6n
diciendo que actualmente esti trabajando por lograr "una base legalmente
acertada"' 0 8 para seguir transfiriendo los datos PNR de las aerolineas en los
estados Miembros a los Estados Unidos. La Comisi6n tiene un periodo de
tiempo limitado para resolver un problema posiblemente muy grande.
La interrupci6n del acuerdo al final de septiembre podria tener un
impacto significativo sobre viajes a los Estados Unidos desde los estados
Miembros de la UE. Todas las aerolineas que viajan desde los estados
Miembros de la UE a los Estados Unidos podrian enfrentar multas y la
negaci6n del derecho de aterrizaje si no proporcionan a la CBP los datos
PNR requeridos. Esta situaci6n podria conducir a un aumento de la
competencia entre las aerolineas en otros paises que cumplen con las
regulaciones estadounidenses. Esto tambi6n impactaria a las economias de
los estados Miembros disminuyendo el ingreso generado por viajes a6reos a
los Estados Unidos. Esto asi mismo, no s6lo afectari a los vuelos a los
Estados Unidos, pero tambi6n afectard a los vuelos que viajan a los Estados
Unidos en ruta a otros destinos.
Es importante notar que ambos casos fueron anulados mis por razones
de detalles tdcnicos, que por las violaciones de las leyes de privacidad de la
UE. La preocupaci6n elemental del Parlamento era los derechos de
privacidad de los individuos, sin embargo, el TCJE no mencion6 ningiln
punto de privacidad en su decisi6n. El Parlamento y el Grupo de trabajo de
Protecci6n de Datos tenian varias preocupaciones relacionadas al acuerdo
que no fueron decididas, incluyendo el m6todo de transferir la informaci6n
a los Estados Unidos, la cantidad de tiempo que los Estados Unidos
almacenaba la informaci6n, y la cantidad de informaci6n transmitida.
Tambi6n argumentaron que el acuerdo iba en contra de los derechos de
privacidad de los ciudadanos europeos establecidos por la UE. El hecho de
que la Directiva de Privacidad Europea en cuanto a transferencias de datos
107.

Id. 74.

108. E.C. Plans Framework to Give PNR Data to US. [CE PlaneaEstructuraparaDarDatos
del PNR a los EE. UU], BUSINESS TRAVEL NEWS, 19 de junio, 2006 en 1 I, disponible en
http://www.btnmag.com/businesstravetnews/headlines/article-display.jsp?vnucontentid=1002690427.
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no se aplica a transferencias de datos, PNR ayudard a la Comisi6n a evitar
algunas de las preocupaciones de privacidad del Parlamento.
I Para formar una base legal para transferir los datos, una opcion posible
opci6n que la Comisi6n podria explorar seria cambiar el objetivo del
acuerdo de modo que estd bajo el alcance de la Directiva de Privacidad
Europea. De esta manera, el acuerdo podria autorizarse bajo el Articulo 25
de la Directiva de Privacidad Europea. Si el objetivo ya no es. el de la
prevenci6n de terrorismo, no seria considerado una. cuesti6n de seguridad
nacional. Una posibilidad seria cambiar el objetivo del acuerdo para
proteger la industria de viajes de la UE. Sin un acuerdo aceptable para
ambas partes, la industria de viajes podria ser afectada severamente. El
acuerdo podria ser considerado una medida necesaria, para mantener y
mejorar el 6xito de las aerolineas Europeas.
. La UE y los Estados Unidos han encontrado soluciones aceptables en
el pasado, como el programa de Puerto Seguro ("Safe Harbor" en inglds),
que le permite a empresas estadounidenses hacer negocios con los estados
Miembros de la UE de una manera que satisfaga las leyes de privacidad de
la UE, y las necesidades de las empresas dentro de los Estados Unidos. 10 9
Un programa similar podria implementarse mediante lo cual la CBP podria
acordar cumplir con las leyes de la UE de una manera satisfactoria a las
regulaciones de los Estados Unidos y las preocupaciones de privacidad de
la UE. Esto requeriria negociaciones adicionales entre la Comisi6n y los
Estados Unidos.
La Comisi6n tambidn podria decidir renunciar a un acuerdo
totalmente, y en cambio crear, una nueva Directiva del Consejo que
cambiaria la politica para viajes adreos a los Estados Unidos o por sus
alrededores. En vez de crear un acuerdo que requiriese la aprobaci6n
mediante de la Directiva de Privacidad Europea, una nueva directiva podria
ser establecida, con ciertos reglamentos para aerolineas que vuelan a
aeropuertos estadounidenses. El Consejo tendria la autoridad para crear una
directiva, con la aprobaci6n del Parlamento, bajo los Articulos 94 y 95 del
Tratado CE. Esto puede ser dificil porque requiere un voto uninime del
Consejo, pero siempre queda como una posibilidad.
VI. CONCLUSION
La decisi6n del TCJE con fecha 30 de mayo de 2006 tendri un
impacto posiblemente significativo en la industria Europea de viajes
comenzando en octubre de este afio. El Consejo y la Comisi6n deben reunir
109. Ver Departamento de Comercio Estadounidense pagini web. (U.S. Department of
Commerce), Puerto Seguro, http://www.export.gov/safeharbor/index.html (61ltima visita: 3 de agosto,
2006).
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sus recursos para evitar una interrupci6n de viajes a6reos a los Estados
Estos han tenido
Unidos desde los estados Miembros de la UE.
relativamente poco tiempo para negociar nuevos tdrminos que sean
aceptables tanto para los Estados Unidos como para la UE. Mientras un
nuevo enfoque seria la mejor opci6n, redactar un acuerdo entero de nuevo,
en tan poco tiempo, es dificil; tomando en cuenta que el acuerdo inicial
tom6 aproximadamente dos afios en aprobarse. Serd interesante ver qu6
tipo de soluci6n encontrarin, y si el Parlamento estard satisfecho con la
nueva recomendaci6n de la Comisi6n.
El Consejo y la Comisi6n tienen que considerar los siguientes factores
al redactar el nuevo acuerdo: el objetivo indicado del acuerdo o directiva;
las leyes de privacidad de la UE en cuanto a la transferencia de datos
personales; regulaciones estadounidenses sobre vuelos a los Estados
Unidos; la base legal apropiada para crear una nueva directiva o acuerdo
internacional; y los procedimientos a seguirse de acuerdo con el Tratado
CE.
Todos estos puntos serfn examinados cuidadosamente por el
Parlamento una vez que se proponga la nueva soluci6n para asegurar el
cumplimiento con las leyes de la UE.
Otro objetivo importante es Ilegar a una soluci6n que sea satisfactoria
para los estados Miembros, los cuales estar-n por el nuevo acuerdo o la
directiva. Esto no deberia presentar un problema ya que los Estados
Miembros necesitarin esta nueva soluci6n para continuar los vuelos de las
aerolineas en sus respectivos paises, hacia los Estados Unidos. La
esperanza es que la Comunidad Europea redactara un acuerdo o una
directiva que impida con dxito, una interrupci6n de viajes hacia los Estados
Unidos desde destinos en la UE, y que resulte en una soluci6n duradera del
conflicto entre las regulaciones de viajes estadounidenses y las leyes de la
UE.
VII. ACTUALIZACION
Han habido nuevos acontecimientos desde que este articulo fue escrito.
La Uni6n Europea (UE) y los Estados Unidos no cumplieron la fecha de
plazo que expir6 el 30 de septiembre de 2006, ambas partes llegaron a un
acuerdo el 6 de octubre de 2006. I10 El nuevo acuerdo establece que el
Departamento de Seguridad Nacional tendri acceso al registro de nombres
de los pasajeros por medio del sistema de reservaciones de las aerolineas,

110. Ver Generalmente Acuerdo Entre la Comunidad Europea y los Estados Unidos sobre el
Proceso y la Transferencia del los Datos de Registros de Nombre de los Pasajeros (PNR) al
Departamento de Seguridad Nacional de los Estados Unidos, U.S.-Eur., Oct. 27, 2006, 2006 O.J. (L
298) 29, disponible en http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/oj/2006/1_298A_29820061027
en0029003 l.pdf (ultima visita 28 de agosto del 2007).
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pero solamente hasta que un nuevo sistema sea creado que le permita a las
aerolineas transmitir la informaci6n al DHS."' El nuevo acuerdo fue
efectivo hasta el 31 de julio de 2007.12 La UE y los Estados Unidos
entonces establecieron otro acuerdo, el cual fue aprobado por el Consejo de
Asuntos Generales de la UE.'1 3 Este nuevo acuerdo fue firmado el 4 de
agosto de 2007 e incluy6 un intercambio de correspondencias entre los
Estados Unidos y la UE, con promesas de los Estados Unidos a la UE
explicando como iban a procesar los datos de PNR.II 4 El acuerdo propone
que se imponga un "sistema de empuje" antes del 1 de enero de 200815 y
requiere menos informaci6n que el acuerdo anterior 16 Se espera que este
acuerdo resuelva todas las disputas entre la UE y los Estados Unidos con
respeto a la transmisi6n de los datos de PNR, por lo menos para los
pr6ximos siete afios mientras que el acuerdo est6 vigente.1 7
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